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GENERACION DE INGRESOS PARA GRUPOS POBRES:
ANALISIS DE DOS INSTRUMENTOS DE CREACTON
DE EMPLEOCS ADICIONALES
I. CONSIDERACIONES GENERALES

1. Pobreza y las &reas de intervencidn

Fl sistema econdmico imperante en los paises de la regidn, basado
generalmente en el crecimiento econdémico 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 satis-
factorias tasas de crecimiento que han experimentado. Surge de ello,
entonces, la necesidad de realizar esfuerzos deliberados por modificar
el accionar de los sistemas econbmicos de forma tal de aliviar la
pobreza.

Son diversas las razones que justifican el que dichos esfuerzos
deliberados sean responsabilidad del Estado.l/ Tales esfuerzos, que a
menudo toman la forma de intervenciones directas, deberan encaminarse
a dos grandes Areas: a asegurar la disponibilidad de los bienes ¥y
servicios que satisfacen necesidades basicas y a asegurar la disponi-
bilidad de fuentes adecuadas de ingresos para los pobres.g/ Estos dos
aspectos constituyen las dos caras del problema de la pobreza, y el
concentrarse en s0lo uno de ellos, descuidando o dejando de lado el
otro, hara imposible la superacidn de dicho problenma.

Hecha la salvedad de la necesidad de intervenir en las dos areas,
este trabajoc se ocuparid de analizar una politica destinada a genevrar

ingresos para grupos pohres.

1/ Ver, por ejemplo, Tirouni (1979).

z/ En realidad, tanto la mayor disponibilidad de bienes ¢ servi-
cios como la mayor disponibilidad de dinero scon formas de elevar el
ingreso real de los grupos pobres. La distincibdn de las dos grandes
dreas de intervencidn hecha squl obedece simplemente al deseo de dis-~
tinguir entre aumentos en ingresoc monetario y aumentos en el ingreso
que toman la forma de bienes o servicios.
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2. Las politicas de generacibn de ingresos

Las politicas para generar ingresos para los grupos pobres pueden divi-
dirse en dos grandes grupos: transferencias puras y transferencias via
empleo. Las primeras consisten en el traspaso de una cierta cantidad
de dinero sin que el beneficiario tenga que ofrecer algo a cambio. Un
ejemplo de éstas son los subsidios de cesantia. Las transferencias
via empleo suponen que el beuneficiario debe realizar alguna actividad
a cambio del dinero recibido,
En este documento se ha elegido analizar una politica de trans-

ferencias via empleo dado que éstas son, a la vez, productivas para

la sociedad y dignas para los beneficiarios.

: Las sociedades pobres tienen gran escasez de recursos, los cuales
han de ser usados en la forma méds eficiente posible. Numercsos obje-
tivos compiten por tales recursos, pero de &stos destacan dos: el cre-
cimiento econbmico y la eliminacidén de la pobreza. Las transferencias
via empleo tienen la ventaja de conjugar ambos objetivos, pues la
pobreza disminuye (debido a la transferencia misma) y hay un efecto
positivo scbre el crecimiento econbmico (sea a través de la creacidn
de activos, sea a través de volfimenes de produccidn mayores). Es en
este Q1ltimo sentido que las transferencias via empleo son productivas.
En cambio, las transferencias puras consiguen disminuir la pobreza,
pero sus efectos sobre el crecimiento econdmico son dificiles de esti-
mar, ¥, en todo caso, si son positivos, ocurrirédn en un punto lejano
En el tiempo.3/ :

1 Por otro lado, el empleoc es un fin en si mismo y puede ser consi-
@eraGO'como una necesidad bésica de la familia, al igual gque la educa-
¢1on o la salud. En otras palabras, que los miembros de una familia
no tengan un acceso adecuado a oportunidades de empleo es cualitati-
amente tan problemético como el que carezcan de educacidn, etc. EL
rabajo tiene un valor intrinseco para dar lugar a una vida digna ¥y
£lena.&/ Asi, con el empleo se evita la connotacidén (muchas veces
denigrante) de "regalo'" que una transferencia pura pueda tener.

!

i

E 3/ Las transferencias puras inciden favorablemente sobre el
recimiento econdmico, en el largo plazo, a través de las mejoras en
Eapital humano que surgirén al disminuir la pobreza (efecto que también
ke da con las transferencias via empleo)}, pero pueden incidir negativa-
ente sobre el crecimiento al restar recursos que podrian haber sido
destinados a actividades directamente productivas. Sin embargo, pueden
Lener efectos positivos en el sentide que al otorgar un cierto montec de
dinero, el beneficiario puede actuar en forma més productiva, al estar
ispuesto a tomar més riesgos en su actividad econdmica e influir asi
en los rendimientos obtenidos.

4/ Wo estd demds agregar que los paises del mundo entero han

consagrado el trabajo como un derecho humano basico, en el Articulc 23
ﬁe la Declaracidn Universal de los Derechos Humanos.
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Una Gltima razon para preferir las transferencias via empleo a
las transferencias puras es que se consigue disminuir las filtraciones
hacia grupos no pobres. Estc se logra atando la transferencia con
actividades que los no pobres normalmente no realizan.

%. Los dos instrumentos elegidos

fn este documento se analizan la creacién piblica de empleos y los
subsidios 2 la contratacioéon de mano de obra adicional. Ambhos instru-
mentos son concebidos como las dos partes integrantes de un solo pro-
grama de creacion de empleos a través del uso del gasto fiscal. Me-
diante la creacidn pOblica de empleos se crean puestos de trabajo

en el sector plblico y mediante les subsidios, en el sector privado.

Son diversas las razones que apoyan la eleccion de estos dos
mecanismos, de entre las posibles opciocnes de transferencias via
empleo, para ser analizados y ser presentados como una alternativa
viable para generar ingresos para grupos pobres. EL usce amplieo de
ambos en muchos paises es uno de ellos j/ En segundo lugar, son sus-
ceptibles de ser puestos en préactica rapidamente, especialmente
porque su puesta en marcha nc requiere necesariamente el crear nuevos
entes institucionalesné/ En tercer lugar, el uso conjunto de ambos
programas permite combinar eficientemente las ventajas de cada uno.7/
Por iltimo, son dos programas gue pueden producir resultados rapida-
mente.

El programa de¢ subsidios a la contratacién de mano de obra
adicional en el sector privado se realiza a través de un pago que el
gobierno otorga a las empresas del sector moederno de la economia con
el fin dec aumentar el ntmero de trabajadores contratados. No ce
incluyen las empresas del sector tradicional pues éstas muchas veces
ni siquiera estan adecuadamente registradas y, junto con otras carac-
teristicas, esto hace muy dificil "llegar' a ellas. Estos subsidios
pueden tomar numerosas formas, las cuales seran analizadas mas ade-
lante.

El otro programa es el programa plblico de creacidon de empleos.
Este estara formado por una serie de proyectos puestos en marcha por
el gobierno, sea a nivel central o local, destinados a obtener dos

sultados: ademas de la creacidn de empleos tienen como objetivo la
creacidn de activos Gtiles para la sociedad.

5/ Cabe anotar, sin embargo, que los programas de subsidios han
sido usados principalmente en palises ingustrializados, aungue no exclu-

Los programas publicos de creacidn de empleos si han

sivamente.
desarrollados.

tenido una difusién bastante amplia en los paises menos

6/ Un caso contrario es el del apoyo a la pequefla unidad pro-
ductiva, donde la puesta en marcha de un sistema adecuado de financia-
miento demandari mas tiempo y mAs recursos institucionales. Ver
Jiménez (1981).

_/ Como se sefinla mas adelante, el programa piblico de creacion
de empleos es especialmente conveniente para ser apllcado en areas
rurales, mientras que el programa de subsidios lo serz en areas

urbanas.
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4. EL alcance de la politica

Es importante sefialar clarameate cuidl es la relacidon entre la politica
sugerida en este documento ¥ los problemas de empleo ¥y pobreza.

No debe pensarse, bajo ninguna circunstancia, gque estas politicas
seran suficientes para erradicar totalmente dichos problemas. Con res-
pecto sl problema del empleo, hay que hacer énfasis en que los instru-
mentos propuestos no tienen como objetivo, en este caso, solucicnarlo,
sino colaborar en la lucha contra la pobreza. El emplec es utilizado
Unicamente como un medio. La importante relacidn que existe entre los
problemas de empleo ¥y pobreza convierte tal medio en uno muy impor-
tante, pero no debe perderse de vista el objetivo.§/

El problema del empleo tampoco se resolvera como subproducto de
la aplicacidén de estas politicas para combatir la pobreza. En pro-
medio, América Latina en 1980 presenta un problema de subempleo que
afecta al 42.1% de la poblacidn econdmicamente activa, ademas de un
3.9% de ésta que sufre de desempleo abierto.9/ Las politicas sugeridas
afectaran a una proporcidn mucho mas reducida de la fuerza laboral,
pues seria précticamente imposible para cualqguier pals montarlas a la
escala que se necesitaria para alcanzar a tales proporciones de la
fuerza laboral. Tipicamente, estas politiceas no pretenden cambiar
sustancialmente la forma en que el mercado laboral opera, sino sola-
mente modificar en parte los resultados de su funcionamiento.

Asimismo, estas politicas no pueden pretender por si solas solu-
cionar el problema de la pobreza. Son sblo parte de un programa inte-
grado de lucha contra ésta, en el que habran también politicas desti-
nadas a aumentar la disponibilidad de bienes y servicios basicos asi
como otras destinadas a aumentar los ingresos de los pobres.

El digefio del programa integrado de ataque a la pohreza exige el
analisis individual de una serie de politicas diferentes que puedan
tener resultados positivos en la erradicacion de la pobreza. Este tra-
bajo se centra en esta primera etapa del andlisis, para el caso de una
alternativa especifica.

De dicho anidlisis surgiréan las opciones que se materializaran en
el marco del programa antipobreza y las que no lo haran, teniendo en
cuenta las complementariedades y substituibilidades entre ellas, y sus
relaciones con las condiciones macroeconbémicas, con la politica econd-
mica vigente y con las condiciones politicas. Por Gltimo, para cada
opcidn que se haya decidido poner en marcha habra que definir a queé
situaciones especificas se dirigird, determinando asi su importancia
dentro del conjunto de acciones antipobreza.

8/ En PREALC (junio 1981) 'se analiza detalladamente la relacibn

entre emplec ¥y pobreza.
9/ Seghn PREALC (agosto 1981).



IT. CREACION DE EMPLEO

' Como ya se ha mencionado, el objetiveo de los programas presentados en
este trabajo es colaborar en la lucha contra la pobreza a través de
la generacién de ingresos, por medio de la creacidon de puestos de tra-
bajo. Conviene, entonces, sefialar los mecanismos a través de los
cuales estos programas influyen sobre el nivel de emplec y los facto-
res de los que ellos dependen. :

1. El Eroggggé_gﬁblico de_creacidn de empleos

La explicacidn de la forma en que el programa piblico de creaciodon de
empleos contribuye a aumentar el nivel de empleo es bastante simple.
El efecto se reduce a un aumento exdgeno 10/ en la demanda por trabajo
que se traducira en un desplazamiento hacia la derecha de la curva que
la representa. Si se hace el supuesto gque este aumento de demanda,
realizado por el gobierno, se concentra en el sector informal de la
economia y que éste opera como un mercado de competencia perfecta, se
puede usar el grafico 1 para 1lustrar los posibles resultados de esta
politica.

En Qicho griafico, la curva de demanda por trabajo se desplaza
de la posicidbn D a la posicidn D,. Las lineas S, 8, ¥ 8, son tres
curvas de ofertaode trabajo alternativas. Como se ob%erva? a partir
de la situacién inicial (punto E en el caso de cualguiera de las tres
curvas de oferta), el efecto empleo de la politica dependera, dado el
desplazamiénto de la demanda, de las elasticidades de las curvas de
oferta y de demanda. Cuanto més alta sea la elasticidad de oferta
(caso 8.) mayor serid el volumen de empleo creado. A medida que se
van considerando elasticidades mas 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 35,), el
programa ptblico de creacidn de empleos se traduce Unicamente”en
aumento de salarios.

Cabe suponer gque en un mercado laboral con las caracteristicas
del sector informal,jl/ la curva de oferta de trabajo tendré una elas-
ticidad rélativamente elevada {(caso S.). Asi, el desplazamiento de la
demanda dard origen a la creacidn de empleos y la presidn schre los
salarios no sera muy alta.

Por otro lado, cuanto mas inelastica es la demanda por trabszjo,
mayor seréd el efecto sobre el empleo. En el grafico 2, B_y D, repro-
ducen las curvas de igual nombre del grafice 1. La curva D, es uns ‘
curva de demanda inicial de menor elasticidad. Por efectc ée la poli-
tica, ésta se desplazaria a la posicidn D3 (un desplazamiento de la
misma magnitud que de D a D, igual a “BF). Como se ve, el empleo
aumenta a OA a OD en lugar de zumentar z 0C, dada la curva de oferta

$,.12/

10/ Es decir, no determinado por el accionar del mercadc, sino

por una intervencidn directa del Estado.

11/ Baja calificacion de los trabajadores, etc.

42/ En los casos extremos de inelasticidad total o elasticidad
infinita de la curva de oferta, deja de ser relevante la elasticidad de

de la curva de demanda.
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2. El programa de subsidios

En el caso del programa de subsidios & la contratacidn de manc de
obra, la explicacién de los mecanismos a través de los cuales aumenta
el empleo es més compleja, dado que la politica afecta los precios
relativos de los factores de produccidbn. Los efectos se materializa-
ran en este caso a través de la respuesta que los empresarios den al
incentivo de contratar mano de obra adicional.

Se pueden distinguir un efecto directe y un efecto indirecto de
la aplicacion de los subsidios. El primero consiste en quiénes, y
cuantos, logran acceder a puestos de trabajo subsidiades, mientras que
el efecto indirecto consiste en la incorporacién de nuevos trabaja-
dores a puestos de trabajo en el sector tradicional de la economia 13/
¥ en un incremente de la remuneracidn promedio de los gue permaneceﬁ_
en dicho sector, como consecuencia del paso de un contingente de tra-
bajadores hacia el sector moderno, gue es donde se aplica el subsidio.
al El efecto directo ’

El efecto directo sera enfocado, en primer lugar, a nivel de la
empresa que recibe el subsidio. A este nivel microecondmico, el ctor-
gamiento del subsidio afecta positivamente el nivel de empleoc a traves
de dos mecanismos: los llamados "efecto de sustitucion y "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 produc-
cidén, como resultado de la disminucién del precio de la manc de obra
al aplicarse el subsidio.

Este efecto puede representarse graficamente. En el grafico 3
se muestra la funcién de produccidén de un bien X, producide por medio
de dos factores productivos, capital (K) y trabajo (L). La isocuanta
Qp representa todas las combinaciones posibles de capital y trabajo
que producen el nivel de produccidn actual. Los precios relativos del
capital (Pg) y del trabajo (Pr) estéan representados por la pendiente
de la linea 1 (igual a Pg/Pr). Dados estos precios relativos, el
equilibrio para la firma ocurre en el punto A: la cantidad Q, del bien
X es producida con ON de capital y OT de trabajo.

Al aplicar el subsidio a la contratacién de mano de obra (S), los
precios relativos se modifican y pasan a ser P /(P. - §).1%/ La nueva
linea de precios relativos es la linea 2 (de mayor pendiente) lo que
implica un nuevo equilibrio en el punto B. En esta nueva situacidn, y
como consecuencia del subsidio que disminuye el precio de la mano de
obra, la cantidad de mano de obra utilizada aumenta de OT & OM y la
de capital disminuye de ON & 0J. La relacidn K/L claramente dismi-

nuye. 15/

13/ En realidad, se deberia hablar del sector tradicional del
Area o las areas en que se otorga el subsidio, y no del sector tradi-
cional de la economia.

14/ %n el caso de un subsidic a toda la mano de obra. 8i soélo
se subsidia a una parte de ésta (comc en el caso de subsidios a la
contratacidén adicional)}, los precios relativos relevantes seran
P,/(P. . n + (P_. - 8) . n,) donde n_ es la proporcidn de trabajadores
n% su%sidiados ¥y 'n, la proporcién de® trabajadores subsidiados.

15/ Siempre y cuando exista un grado de sustituibilidad entre

capital y trabajo.
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Este efecto de sustitucion de capital por trabajo depende de 1la
elasticidad con respecto al salario de la demanda por manc de obra, la
cual a su vez esta determinada por la elasticidad de sustitucidn entre
factores. EY} empleo aumentara méas cuanto mayor sea la elasticidad
salario de la demanda por mano de obra, la cuzal es mayor cuanto mayor
sea la elasticidad de sustitucidn.

Conjuntamente con el efecto sustitucion se da el otro efecto
microecondmico del subsidio scbre el empleo, el llamado "efecto
escala".16/ Bste consiste en el aumento del uso de mano de obra y
de los otros factores de produccién (sbélo capital en nuestro ejemplo)
debido a que al disminuir los salarios aumenta el nivel de produccidn

dptimo.
En el grafico 3, el aumento de la produccidn de un volumen Qo a
un volumen Q,, implica pasar a una isocuanta superior. Dada la augva

relaciéon de precios (la pendiente de la linea 3), el nuevo equilibrio

ocurre en el punto C.JZ/ Con respecto al punto B, la contratacidn de

' mano de obra aumenta de OM a OP y el uso de capital zumenta de OJ a OR.

En el caso del efecto sustitucidn hay completa certeza de la

- posicién del punto B (a la izguierda del punto A). En cambio, en el

. caso del efecto escala, la posicidn final (punto C) dependerid de la

- forma de la funcién de produccibén, es decir, de la forma de las iso-
cuantas. Normalmente, sin embargo, se puede afirmar gque con respecto

al punto B, habrd un mayor uso de ambos factores de produccidn.18/

En cuinto aumentard el empleo (y el uso de capital) debido al efecto

escala depende de la elasticidad precio del bien producido y de la

‘elasticidad de la demanda derivada por los factores que lo producen.

Cuanto mayores sean éstas mayor serd el efecto sobre el emplec. Pero

notese que atn cuando los valores de estas elasticidades sean muy

altos, el aumento en el empleo debido al efecto escala ne se materia-

lizaréd si la disminucion de los salarios no conlleva una disminuciodn

del precio del bien que implique un aumento de la cantidad en que éste

es demandado.
La suma de los efectes sustitucidn y escala resulta, al final, en

un aumento del empleo, de OT a OP.19/

{Cudl es la situacidn del sector moderno como un todo? Considé-
rese el grafico 4, el cual describe la situacién del mercado laboral en
dicho sector de la econonia. Ldm es la curva que represents la demanda

16/ Anélogo al "efecto ingreso' del analisis de la demanda por
bienes.

17/ La linea 3 y la linea 2 serén siempre paralelas en el caso
en que se subsidie 2l total de la mano de obra. BS5i s0loc una parte de
ella es subsidiada, las lineas 3 y 2 pueden no gser paralelas (en térmi-
nos de la nota 14, n y n_, pueden tomar valores diferentes en los
puntos C y B), pero los resultados son similares.

18/ Aunque cabe concebir el caso en que la mano de obra sea un
factor de produccién "inferior' en la produccidén de un determinado
bien;, en cuyo caso en el punto C se utilizara menos mano de obra gue
en ¢l punto B, pero mas que en el punto A.

19/ S6lo en un casc muy "rebuscado!, analogo al caso de los
bienes llamados de Giffen en el anédlisis de demanda, disminuiria el
empleo como consecuencia de una disminucién del precioc del trabajo.
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por trabajo en dicho sector.20/ La linea rw muestra el salario pro-
medio imperante, que no puede disminuir debide a la legislacibn de
salarios minimos, a la accidén de los sindicatos, ete., y que equivale,
por tanto, a la curva de oferta de trabajo. También se indica cudl

es el ingreso de subsistencia: el salaris sw. L

Dados el salario fijo y la demanda por trabajo, el nivel de
empleo en el sector moderuno es OX, nivel al cual el salario pagado es
igual al valor de la productividad marginal del trabajo ¥ es, por
tanto, una situacidn optima desde el punto de vista privado.

Si COF representa el tamafie de la fuerza laboral btotal del pais,
entonces XF sera el empleo en el sector lradiclonal de 1a econonmia,
donde cada trabajador recibe un salario igual 3 sw. Es importante
destacar que este volumen de trabajadores gque no puede encenbtrar empleo
en el sector modernc no estara desempleado, sino subempleads on el
sector tradicional.gj/

iCuéles son las posibllidades de aumentar el empleoc en el sector
moderno? Desde el punto de vista privado, ninguna. Perc surge una
posibilidad si el problema es visto desde una o6ptica 'socizl". Una
solucidén de este tipo seré incentivar el aumento del empleo hasta el
punto en gue el valor de la productividad marginal del trabajo sea
igual al incremento en consumo gque el trabajador experimentard por
pasar del sector tradicional al sector moderno, de tal manera que en
el mercado de bienes el incremento resultante de demanda pueda s=er
satisfecho con la mayor produccidn.

Este incremento en el consumo seréd igual al salario pagade menos
el ingreso que ya obtenia el trabajador, es decir, rw~sw.§§/ La dis-
tancia AG mide esta magnitud en el grafice %. Fn consecuencia, sepln
el razonamiento presentado, el empleoc puede expandirse en el secclor
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).23/

El pago adicional de salarios, equivalente al aren ABG'Y es
mayor que el incremento en la produccion {adrea AA'G'X), en una magni-
tud equivalente al triangulo ABA'. Este es el costo gue deberid ser
asumido por el gobierno para incentivar la creacidn de empleocs.

20/ Ldm es la curva del valor de la productividad margianal del
trabajo.

21/ Bsta subempleado debido al bajo nivel de ingresos que
obtiene al participar en actividades de muy baja productividad.

22/ Suponiendo gque el ahorro es iguzl a cero. S

2%/ Debido a este incremento en el nivel de empleo, la produc- T
cién total aumenta en una magnitud medida por el area AA'G'X, ez decir,
el aArea bajo la curva del valor de la productividad marginal del tra-
bajo en el tramo X3'. El consumo total aumenta en el area ABCG, es
decir, el valor de los salarios recibidos por los nucvos empleados
(ABG'X) menos el consumo gue ya realizaban (GCG'X). Se puede demoutrar
que AA'G'X» ABCG, de donde se deduce que la nueva produccidn no sola-
mente permitird satisfacer el mayor consumo debido al mayor volumen de
empleo sinc que incluso resta un sobrante.




El efecto directo de un subsidio a la contratacidn de mano de
obra, equivalente al Area del triangulo ABA' en el grafico 4, es el
aumento del empleo en el sector moderno en una magnitud igual a la dis-
tancia X@'. Cabe sefialar que este efecto directo serd mayor cuanto més
elastica sea la curva de demanda por trabajo. Por ejemplo, en el mismo
grifico 4, se muestra una curva de demanda por trabajo mas elistica
(L', ). En tal caso el aumento en el emplec sera de XG'' (AT'G'' = AG),
mayor que XG' aunque ndtese que en tal caso el pago de subsidios seré
también mayor (ADA''>ABA').24/

Es importante sefialar, antes de pasar a analizar el efecto indi-
recto de los subsidios, el hecho de que la magnitud del efecto directo
no necesariamente coincide con el niimero de puestos de trabaje subsi-
diados. No se puede suponer que el aumento de contratacidén de mano de
abra de una eémpresa que recibe subsidios se deba en un cien por ciento
a ellos.

Por ejemplo, en Balkenhol (1979) se dan los siguientes resulta-
dos referidos al programa "Subsidio al empleo en: peqguefias empresas" del
Reino Unido. De una encuesta realizada en 1977 que cubrido 110 pequefias
empresas, las respuestas a la pregunta "lcuintos empleos se habrian
creado de todas maneras, prescindiendo de los subsidios?" fueron las
siguientes: un 25% de los empleos creados no se habrian creado de nin-
guna manera si no fuera por el subsidio; un 27% se crearon para lograr
el beneficio del subsidio; y un 48% se habrian creadec de todas maneras
aun en ausencia del subsidio. Es decir, al menos un 48% de los empleos
creados por estas firmas no deben considerarse como debides al sub-
sidio.25/ Otros ejemplos, tomados de la misma publicacidn, muestran
que el ntméro neto de empleos creados como porcentaje del nfimero total
de puestos de trabajo subsidiados en diferentes palses europeos, no ha
sido mayor que 40%: entre 15 y 40% en el caso del "Pacte Nationale
d'emploi" francés, 30% en el caso de "Prime d'incitation & la création
d'emploi' del mismo pais, entre 17 y 271% en el "Premium Employment
Programme" de Irlanda, etc.

b) El efecto indirecto

El paso de un contingente de trabajadores al sector wmoderno ten-
drd como resultado la incorporacion de nuevos trabajadores al sector
tradicional y el aumento de la remuneracion promedio en este 0ltimo.
Los que ocupan los nuevos puestos de trabajo en el sector moderno (qgue
pueden no ser los mis pobres y menhos capacitados) dejaran vacantes
puestos de trabajo en el sector tradicional,gé/ de donde provienen,

24/ En esta discusibn se ha supuesto que el salaric es el Unico
costo de crear un puesto de trabajoe y gque existe capacidad instalada
ociosa.

25/ 'Péngase en cuenta ademas gque éstas son las respuestas dadas
por los propilos empresarios. Cabe esperar gue sus respuestas estén
sesgadas a justificar la existencia del subsidio.

gé/ Cabe sefialar que aun cuando un puesto de trabajo subsidiado
sea llenado por un trabajador que provienme del sector moderno, éste a
su vez estari dejando vacante otro puesto de trabajo en el sector mo-
derno que, en ultima instancia, serd llenado por alguien que viene del
sector tradicional.




muchos de los cuales serén llenados por trabajadores pobres {cuyas
caracteristicas probablemente no les permitlan acceder a los nuevos
puestos de trabajo creados en el sector moderno). Este mecanismo
supone la existencia de '"vasos comunicantes" entre los sectores mo-
derno y tradicional.

El grafico 5 muestra la situacion del mercado laboral del sector
tradicional. Se asume gque en dicho mercado existe perfecta competen-
cia y que la curva de oferta tiene pendiente positivu. Antes de la
introduccion del subsidio en el sector moderno, esta curva es L y
la curva de demanda, L, . El equilibrio ocurre en el punto K, "“deter-
minando un salarie KJ eequivalente al salario sw ya mencionado) y un
nivel de empleo O0J (equivalente a XF en el grafico 4).

Cuando el gobierno pone en préctica la politica de subsidios, un
cierto contingente de trabajadores, como ya se sefialo, pasa desde el
sector tradicional al sector moderno. Esto determina un traslado
hacia la izquierda de la curva de oferta Ls hasta la posicion L' .
La magnitud del traslado es igual a EJ, eqilvalente a la distancia
XG' en el grafico 4.

El nueveo equilibrio en el mercade 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 salario sube a NH. Dos aspectos saltan a la
vista, y conforman el efecto indirecto del subsidio. En primer lugar,
el empleo en el sector tradicional se redujo sélo en la magnitud HJ,
aun cuando el nimero de trabajadores que pasd al sector moderno equi-
vale a la distancia EJ. Claramente BEJ» HJ, lo cual significa que gran
parte de los'puestos gue guedaron vacantes en el sector tradicional
son llenados por nuevos trabajadores. IBn segundo lugar, los trabaja-
dores que permanecleron en el sector tradicional vieron sus ingresos
aumentar al subir el salario.

La magnitud de estos dos componentes del efecto indirecto del
subsidic depende de tres factores. En primer lugar, de la elasticidad
de la demanda por trabajo en el sector moderno. Mientras mas alta
sea ésta, mayor serd el contingente de trabajadores gque pasan a dicho
sector y mayor es el desplazamiento hacia la izquierda de la curva de
oferta de trabajo en el sector tradicional. El grafico 6 reproduce
el grafico 5, y se incluye una nueva curva final de oferta, L!'!. BSi
se toma como referencia la curva L' del grafico 4 (méas elédsfica gue
L. ), la curva de oferta L, se traSladard a la posicién L'° (a la
izquierda de L' ). 2?/ En"éste casoc, la distancia AB repreognta el
niimero de nuevog trabaaadores. Claramente, AB> EH. 28/ Es decir,
cuanto mas elastica es la demanda por trabajo en el T sector modermno,
mayor es el ntmero de nuevos trabajadores en el scector tradicional.
Asimismo, mayor sera el salario de equilibrio en este sector (QB¥NH).

En segundo lugar, cuanto mas ineléstica sea la curva de demanda
por trabajo en el sector tradicional, mayor serd el niamero de nuevos
trabajadores en dicho sector, y mayor el salario de eguilibrio. Fl
grafico 7 reproduce el grafico 5, aungue ahora se incluye una curva

27/ El segmento AE sera siempre mayor que el segmento BH, dada
la inclinacibén negativa de la curva de demanda. Easto es lo que deter-

mina que AB> EH.
28/ AJ en el grafico 6 equivale a XG'' en el grafico 4.
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de demanda por trabajo més ineléstica, L - Dado el desplazamiento de
la curva de oferta, el nlmero de nuevos trabajadores en el sector
tradicional sera igual a ER en el caso de L i ¥ 8 EH en el caso de Ly
Claramente, ER> EH. Xl salario aumenta hasgé‘QR en el primer caso ¥y
hasta NH en el segundo. Se desprende del grafico que QR> NH.

Por #Oltimo, cuantc mayor sea la elasticidad de l1a curva de oferta
de trabajo en el sector tradicional, mayor seria el nimero de nuevos
trabajadores en dicho sector, aunque el salario de equilibrio sera mas
bajo gque en el caso de una curva de oferta menos elidstica. E1l grafico
8 nuevamente reproduce el grafico 5, con la inclusidn de una curva de
oferta de trabajo, L , mas elastica que la original, L ,. Aquella

: 5 . ix s st .
se traslada hacia la 1zquierda hasta la posicién L'ggys en la misma
magnitud en que L 1o hizo (igual a EJ). GComo resultado, en el caso
de la curva de of8rta mas elistica, el nimero de nuevos trabajadores
en el sector informal es EZ, mayor que la magnitud EH del caso ori-
ginal. Sin embargo, el salario sube sblc hasta T2, menor que el sala-
rio NH resultante en el primer caso.

3. Efectos globales positivos

Tanto la aplicacibn de un subsidio a la contratacion de manc de obra
como un programa piiblico de creacidn de empleos desencadenan una serie
de efectos intersectoriales y macroeconomicos con consecuencias positi-
vas sobre el nivel de empleo. Los primeros se refieren a los cambios
en los precios relativos, en las cantidades producidas y en los insumos
utilizados por los diferentes sectores de la economia como consecuencia
de los efectos mencionados en las secciones anteriores. Estos efectos
intersectoriales dependen de las relaciones intersectoriales de la
economia.29/ Mientras més intensivos en trabajo sean los sectores que
proveen de insumos a los proyectos ejecutados bajo el programa piblico
de creacidn de empleos y mientras mas fuertes sean los encadenamientos
de los. sectores que hacen uso del subsidio a la contrataciéon de mano
de obra con otros sectores de la economia, mas fuertes seran estos
efectos y mayor seréa el aumento en el empleo que ccasionen.

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

Los efectos macroecondtmicos positives de estos proegramas se
pueden englobar bajo el nombre de "efecto multiplicador", el cual
incluye todos los efectos macroecondmicos expansivos que resultan de
la aplicacidén de los subsidios y del programa pGblico de creacién de
empleos. Estos efectos surgen de la expansion 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 ¥,
quizés, por aumeanto de salarios), aumento de beneficios de las empressas
(en el caso de los subsidios ¥y siempre que no trasladen totalmente
la disminucidén de cosltos en forma de salarios méas slteos ¥y menores pre-
cios), y aumento del déficit plblico (el gasto fiscal usadoc para finan-
ciar los subsidios o el programa piblico de creacidon de empleos menos
"el aumento en la recaudacidon tributaria que resulta de los efectos
expansivos).

29/ Tal como aparecen, por ejemplo, en una tabla insumo-producto.
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El tamafio del efecto multiplicador dependera de las propensiones
marginales a consumir los difereantes bienes y la capacidad de oferta
de los diferentes sectores de la economia.

4. Efectos negativos sobre el empleo

Es bueno sefialar que la aplicacién de un programa de subsidios a la
contratacidn de mano de obra o de un programa piblico de creacidn de
empleos no solo genera, como ya se indicd, cambios positivos en el
nivel de empleo, sino también ciertos cambios negativos. Por diversos
motivos, que se sefialan mas abajo, estos programas dan origen a reduc-
ciones del nivel de empleo en otros sectores concomitantemente al
aumento del emplec que generan. Esto se conoce como el "efecto de
desplazamiento".

. El efecto de desplazamiento se manifiesta tanto a nivel micro-
econbdmico como a nivel macroecondmico. E1l principal efecto macro-
economico se refiere al costo de oportunidad del gasto involucrado;
es decir, al utilizar un cierto monto de recursos para financiar los
subsidios o el programa piblico de creacidn de emplecs, se estéd redu-
ciendo 1la utilizaciodon de estos fondos en otra parte. Esto puede
ocurrir por reasignaciones de gasto publico que directamente lo dis-~
minuyen en otro rubro, o puede ocurrir por aumentcs de impuestos que
implican un menor gasto privado. En ambos casos se estan dejando de
crear otros empleos en la eceonomia.

El primer aspecto microecondmico del efecto de desplazamiento
concierne a las relaciones entre empresas en el mercado. Si una em-
presa, al disminuir sus costos debido a un subsidio a la contratacidn
de mano de obra, logra ampliar su parte del mercado,30/ esté afectando
la posicién de otras empresas que por alguna razén no reciben el sub-
sidio. Asi, estas iltimas se ven obligadas a disminuir su produccién,
lo cual las 1llevaré .a reducir su contratacion de mano de obra. Igual-
mente, si en el programa piblico de creacién de empleos hay un proyecto
que produce bienes comerciables, se puede estar afectando a los actua-
les productores.

En segundo lugar, hay un aspecto del efecto de desplazamientc que
ocurre al interior de cada firma que recibe subsidios, si es que éstos
se otorgan solo para una determinada categoria de trabajadores (como
podrian ser los jbvenes, o los no calificados, etc.). En este caso
habréd una tendencia para ir sustituyendo progresivamente los trabaja-
dores no subsidiados por trabajadores subsidiados. En el trabhaio de
Kesselman y otros {(1977) se dice gue, por ejemplo, como ccnsecuencia
de un subsidio que reduzca el costo marginal del trabajo en 1%, aumenta
la demanda por obreros en 0.2% pero disminuye la demanda por empleados
en 0.1%.

Este mismo efecto puede darse al intericr del gobiernc en el caso
del prugrama plblico de cremcidn de emplecs. Por ejemplo, Haveman
(1977) afirma, refiréadose al "Programa de empleo social" de Holanda
que "la organizacidn de los subsidios 31/ en el programa dio un enorme
incentivo a las municipalidades para contratar trabajadores del progra-
ma para llevar a cabo funciones municipales. Estas funciones hablan
sido ocupadas en el pasado por empleados municipales regulares'.

30/ A través de menores precies al consumidor, por ejemplo.
31/ Que el gobierno central confiere a las municipalidades para

financiar el programa.
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. TII. CRITERIOS A TENER EN CUENTA EN EL DISERC
DE LOS PROGRAMAS:

En este capitulo se hara mencidon & los criterios mas importantes que
han de tomarse en cuenta en el disefio del programa de subsidios y en

el del programa piiblico de creacidn de empleos para maximizar los bene-
ficios recibidos por el grupo objetivo. 8Sin embargo, antes de pasar

a elle es bueno sefialar que decs condiciones necesarias, aungue no sufi-
cientes, para que los programas pOblicos de creacibdn de empleos y de
subsidios a la mano de obra sean exitosos es definir cuidadosa y deta-
lladamente tanto el grupo de participantes deseado como el objetivo
general, de manera de no desperdiciar recursos por falta de claridad

en 1o que se propone el gobiermno.

La falta de una buena definicidn del grupo de participantes
deseado en los programas, o grupo objetivo, conducird a una alta pro-
porcién de filtraciones de beneficios hacia grupos distintes de aquel
al cual se desea beneficiar. Mas ain, una definicidn vaga o izexis-
tente de grupo objetivo no permitiréd apreciar la magnitud de tales
filtraciones y, por ende, no permitira tomar las medidas adecuadas
para corregir la situacidn.

. Aaimismo, si el objetivo general que anima a estos programas no
es definide detalladamente, serd dificil aprovechar al maximo los re-
cursos disponibles.  Muchas oportunidades positivas podrian ser deja-
das de lado, asi como podrian dedicarse tales recursos a actividades
poco atractivas. Al igual que en el caso de la definicidn del grupo
de participantes, tales situaciones pasaran desapercibidas en una
proporcion importante sin una definicidn clara del objetivo general,

y no se podréan tomar las medidas del caso para corregirlas.

1. El programa de subsidios

Los mecanismos por medio de los' cuales se determinan el tipo y magnitud
de los beneficios recibidos por el grupo objetivo en el caso de los
programas de subsidios a la contratacion de mano de obra, se pueden
estudiar a través de ocho caracteristicas basicas de dichos subsidies.
A continuacidn se mencionan cuidles son éstas y sus efectos.

En primer lugar, el subsidio puede estar destinado a2 la creacion
de empleos ¢ a la conservacion de empleos. En el segundo caso, se
trata de dar incentivos para que las firmas no disminuyan su contra-
tacién de mano de obra, es decir, para evitar despidos, y estén normal-
mente asociados a una recesién econdmica. Los subsidios a la creacion
de empleos, por el contrario, estan diseflados para gue las firmas
aumenten su contratacidn de mano de obra. La mayoria de los esquemas
de subsidios puestos en practica corresponden a este tipo. Es éste
el tipo de subsidios gue debe crearse en los paises de la regidn para
conseguir el objetivo de aumeuntar las posibilidades de empleo de los
pobres y para que exista el efecto indirecto mencionado en la seccidn
anterior.

En segundo lugar, el subsidio puede ser de reclutamiento, segla
el volumen total de contratacién o segln el volumen adicional de con-
tratacion. El subsidio de reclutamiento ez un subsidic que se paga
por cada nueva persona que sea incorporada a la firma. Suele estar
asociado con los subsidios para prevenir despidos (como el inglés "Sub-
sidio temporal al empleo”). BSu lado positivo es que permite identificar
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claramente a miembros del grupo objetive ¥y "llegar' a ellos. Su
'aspecto negativo es gue da lugar a un aumento en la rotacidon de traba-
' jadores dentro de cada firma, pues éstas, una vez cumplide un cierto
plazo minimo, despiden trabajadores para reemplazarlos por nuevos
trabajadores y hacer uso del subsidio.

Por otre lado, el subsidio otergado segin el volumen total de
contratacidn es muy poco eficiente en llegar al grupo objetiven, pues
todo trabajader es subsidiado.  Dados los propositos de una politica
de subsidios al empleo como parte de la lucha contra la pcbreza, mejor
sera tratar de llegar sbdlo al grupo objetivo: Asimismo, un subsidio
de este tipo es poco eficiente en términos del nimero de puestos de
trabajo creados por ddlar gastado.

Asi, el subsidio segln velumen adicional de contratacidn aparece
como la mejor solucibn. Este consiste en concentrar los subsidios
5010 para aumentos en el volumen total de contratacion de la firma.32/
De esta manera se evilba 1a mayor rotacién de trabajadores y se da 1a
maxima eficiencia en cuanto a puestos de trabajo creados por gdblar
gastado. Una variante interesante de este Ultimo tipo de subsidiocs
es aumentar progresivamente el volumen de empleo sobre el cual la
mayor contratacidn se considera empleo adicional.éé/

En tercer lugar, el subsidio puede ser general o selectivo.
Cuando el subsidioc es general, no se requiere gque el trabajador subsi-
diado refina caracteristica alguna. Este tipo de subsidios, por defi-
nicidén, carece de grupo objetivo. Suele usarse para superar problemas

.coyunturales de empleo, como en los casos del programas: '"Subsidio tem-
poral al gmpleo”'ing]éo, el programa "New Jobs Tax Credit" americanoc
y el programa de subsidios chileno é&/ ¥y son de muy poca eficiencia en

la lucha contra la pobreza.
El subsidio selectivo. se otorga sdlo por trdbagadoreﬁ que relnan

ciertas condiciones, tales como edad, sexo, nivel de ingreso, nivel de
educacidon o lugar de residencia. Es decir, el tratar de llegar a un
grupo con determinadas caracteristicas (grupoc objetivo) necesita de

%2/ Es decir, si una firma contrata un nuevo trabajador sin
aumentar su nivel de empleo (por ejemplo, debido a un despido ante-
rior) no tieme derecho al subsidio.

22/ Per ejemplo, en los Estados Unidos, el programa "New Jobs
Tax Credit" otorga el subsidio sélc a las firmas que expanden su nivel
de empleo por sobre el 102% del nivel del afio anterior. En Chile el
programa de subsidios a la contratacidn de mano de obra adicional ha
aoperade de una manera similar. Al crearse en 1975, se conslideraba
empleo adicional a agquél por schre el nivel de contratacidén existente
el 31 de marzo de 1975. En 1977 =se renovo la existencia del subsidio
y la base cambid a ser el nivel de contratacion del 31 de marzo de
1977. En 1978 se volvid a renovar y la base cambido a ser el nivel
de contratacién del 31 de marzo de 1978.

3#/ Aunque en este Gltimo caso implicitamente se deja fuera de
p051b111dadeo a ser subsidiada a alrededor de 40% de la PEA por no

estar inscrita en alguna institucién de previsgidn soccial.



la existencia de un subsidio selectivo. ZEstos subsidios sin embargo,
dan lugar a dos problemas: pueden ocasionar una progresiva sustituciotn
de trabajadores no subsidiades por trabajadores subsidiados y son mas
dificiles de administrar que subsidios generales.

Por ejemplo, los subsidios selectivos seglin caracteristicas
demograficas son muy populares, pues permiten mejorar las oportuni-
dades de empleo de grupos de la poblacidn con graves problemas de
empleo, tales como los jovenes, los ancianos o las mujeres. Sin em-
bargo, debe procederse con cuidado pues puede darse el efectc antes
mencionado de sustituir a los trabajadores no subsidiados, lo que en
este caso podria significar desplazar a jefes de hogar, agravandose
asi el problema de pobreza.

Por su parte, los programas de subsidios selectivos seghn re-
giones son una alternativa bastante importante 22/ y tienen la ven-
taja de que dificilmente ocasionan el efecto de sustituir trabaja-
dores no subsidiados por trabajadores subsidiados.36/

En cuarto lugar, el subsidic puede ser de monto fijo o de monto
variable. En el primer caso, el subsidic sera un mayor porcentaje de
los salarios més bajos y, por lo tanto, tiende a aumentar el empleo
de los trabajadores menos calificades. En el caso de monto variable,
&éste puede variar de acuerdo al salario, a la duracién del subsidio,

etec.

En quinto lugar, el subsidio puede ser pagado al trabajador
o al empleador. En el primer caso, el subsidio consiste en un pago
gue recibe directamente el trabajador sin intermediacidon de la
empresa gue lo emplea. Al ser asi, este tipo de subsidios opera a
través de la oferta de trabajo y no de la demanda. La Unica forma
en que el empleo pueda aumentar en este caso es que el subsidic se
traduzca en un aumente del trabajo ofrecide por loes trabajadores 37/
¥y que los salarios sean flexibles a la baja. Como lo primero puede

.

22/ Es bueno hacer hincapie en la necesidad de una orientacion
regional a los programas bajo estudioc. Al menos en las primeras eta-
pas de su.aplicacibn, ellos deberan circunscribirse sélo a ciertas
regiones del pais (tales como provincias o distritos) determinados
previamente seglhn un mapa de pobreza. Dadas las limitaciones (admi-
nistrativas, de recursos e, inclusive, politicas), la etapa de apli-
cacidon a nivel nacional para el programa de subsidios y el programa
phiblico de creacion de empleos serd posterior. De esto se deduce la
importancia de los subsidios selectivos segun regiones.

36/ Dos ejemplos de este tipo de programas son el "Premium
Employment Programme! de Irlanda y el "Allegmeine Massnahmen zur
Arbeitsbeschaffung" de Alemania. En el primero, cuando el empleo
se crea en Dublin el subsidio es de 25% del costo salarial hasta por
un méximo de 6 000 dblares; cuando el empleo se crea fuera de la capi-
tal, se subsidia el 50% del costo salarial y hasta por 8 000 ddlares.
El programa alemin es miés estricto aln: sdlo se otorga el subsidio a
empresas situadas en regiones cuya tasa de desempleo sea al menos
medio punto porcentual mayor gue la tasa nacional de desempleo.

22/ Es decir, que se traduzca en un desplazamiento hacia la
derecha de la curva de oferta de trabajo relevante.
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igualmente darse o no darse 38/ y lo segundo dificilmente ocurrira, se
concluye gue este tipo de subsidio nco da lugar a un aumento del nivel
de empleo. Lo que si generard es un sumento del ingreso de los ya

-

empleados.
En Estados Unidos se cred un subsidio de este tipo (el '"Earned

Income Tax Credit"). Al reconocerse que un subsidio de este tipc 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 ctorgado al empleadeor, al disminuir el costo para el
empleador de contratar mano de obra adicional, sl genera empleo adicio-
nal aun cuando los salarios no sean flexibles a 1la baja.ég/ No se
generan mayores ingresos para los trabajadores ya empleados.ﬁg/ aun-
gue cabe esperar que los trabajadores que pasan a ocupar los puestos
de trabajo subsidiados vean su ingreso aumentar. La mayorla de los
programas de subsidios existentes corresponden a este tipo.

Asi, los propdsitos del programa de subsidios se cumplen con
subsidios pagados al empleador y no con subsidios otorgados directa-
mente al trabajador.

En sexto lugar, los subsidios pueden ser pagados directamente
o.ser otorgadcs a través de créditos tributarics. La segunda alterna-
tiva genera menos empleo por délar de subsidio pues parte de la reduc-
cibén de impuestos no es gastada. Sin embargo, esta alternativa tiene
la ventaja que se puede usar la infraestructura administrativa exis-

tente.
En séptimo lugar, puede ser que el subsidio se otorgue a todas

las empresas o s6lo a una parte de estas. El pagar el subsidio a sdlo
cierto tipo de empresas puede darse a veces implicitamente, como en

el caso de los subsidios regionales {(quedan fuera las empresas de
ciertas regiones) o de los subsidios segln el volumen adicional de

38/ E1 grafico 9 muestra la decisién de un individuo entre ocio
e ingreso. En la situacidn inicial el salario que recibe esté repre-
sentado por la pendiente de la linea MN. A esta tasa de salario, y
dadas sus preferencias entre occio e ingreso, el individuc maximiza su
utilidad al nivel uq en el punto G. Trabaja BM horas, a cambio de un
ingreso 0D, 8Si ahora se le ctorga un subsidio igual a cierto porcen-
taje de su ingreso, para cualquier nivel de éste, la linea MN rota
hasta la posicién MN'. BEL resultado en términos de las horas traba-
jadas dependerz de las preferencias del individuo. 8i éstas pueden
representarse con la curva de indiferencia up, el subsidio aumenta
el nimero de horas trabasjadas, de BM a AM, a2l ocurrir el equilibrio
en el punto H. Pero si en vez de u, la curva de indiferencia rele-
vante fuera u3z, el equilibrio para el individuo ocurre en el punto J,
lo cual implica una disminucidén del nimero de horas que desea traba-
jar, de BM a CM. No hay ninguna presuncién tedrica que permita afir-
mar que una de las dos situaciones finales es mas plausible que la
otra.
39/ Al traducirse en un desplazamiento hacia la derecha de la
curva de demanda por trabajo relevante.

Lo/ Al menos que el empleador '"traspase' parte del subsidic
a los ??abajadores enn forma de mayores salarios.
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,contrataclon (quedan fuera las empresas gue no aumentan el volumen
‘de contratacidén), o explicitamente. 41/

El propdsito de excluir cierto tipo de empresas puede responder
a motivos tales como acotamiento del grupo objetiveo por esta via y
mayor eficiencia en el gasto de los recursos, al no otergar subsidios
a empresas que realmente no los necesitan para aumentar la contra-
tacion de mano de obra.

En octavo lugar, los subsidios pueden ser temporales o de dura-
cibén indefinida. La definicidén del subsidio como temporal o indefi-
nide depende de la naturaleza del problema que se quiere atacar. Los
subsidios temporales pretenden solucionar problemas coyunturales,
tales como el desempleo causado por una recesién. Una vez superado
el problema macroecondmico, se "solucionara" el problema del empleo
Y no habria por qué seguir con el subsidie. En cambio, dado que es
el problema de la pobreza el que se pretende resolver, y que éste es
un problema gque va muchoc mas alld que las crisis recurrentes del
sistema econdmico, se necesita un subsidio de duracidon indefinida.
S6lo asi se logrard inducir una verdadera sustitucidn de capital por
trabajo que permanezca en el largo plazo. 42/

Como conclusiodn, el tipo de subsidio que se necesita para com-
batir el problema del subempleo y pobreza, el cual es un problema no
coyuntural, es: un subsidio de creacidn de emplecs, que se otorgue
seghn el volumen adicional de empleos, con alghn grado de selectividad
{como por ejemplo, sSegin regiones) que se otorgue al empleador, y de
duracidn indefinida. Las caracteristicas de la situacion en cada pals
determinaran, ademas, si el subsidio ha de ser de monto fijo o varia-
ble, si sé pagara directamente o a través de créditos tributarios, ¥y
qué tipo de empresas seran elegibles.

2. El1 programa pitblico de creacidon de empleos

El programa piblico de creacibn de empleos deberad estar constituido
principalmente por proyectos que resulten en la creacidn de activos
fitiles para la sociedad. Asi, los beneficios que este programa gene-
rarh sobre el grupo objetivo surgen tanto de la etapa de construccion
de los activos como de 1a etapa de operaciodon de éstos. Los beneficios

41/ Por ejemplo, en Chile se requiere la intervencidn de alguna
institucidn de previsidm social: sblo las empresas adscritas a alguna
de ellas pueden solicitar el subsidio. Asimisme, se explicita gue las
empresas en que el Estado tiene una representacidn igual o superior a
30% y aquellas que pertenecen al sector phblico o a la gran mineria del
cobre no pueden solicitar el subsidio. En Estados Unidos, en el pro-
grama '"New Jobs Tax Credit', solo las firmas que muestren un aumento de
5% en el costo salarial total y un incremento de 2% en la contratacion,
con respecto al afio anterior, pueden solicitar el subsidio. )

42/ Cabe notar que la mayoria de los subsidios puestos en prac-
tica han sido concebidos originalmente como temporales, para poste-
riormente ser extendidos en el tiempo mediante renovaciones de la

legislacion respectiva.
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surgidos de la primera etapa son esencialmenle de corto plazo, mien-
tras que los de la segunda etapa son de largo plazo.h43/

A continuacidn se hacen algunas reflexiones sobre los faclores
gue hay que tener en cuenta en el disefic del programa publico de
creacion de empleo para maximizar los beneficios recibidos per el
grupo objetivo en ambas etapas de los proyectos realizados.

a) Etapa de construccion

Los beneficios para el grupo cobjetivo de esta etapa de los pro-
yectos emprendidos consisten en los salarios pagados a la mono de
obra no calificada. En realidad, tales salarios son el resultando mac
rapido y visible de un programa pOblice de creacion de emplecs. San
tres los factores que hay que tener en cuenta para determinar la mag-
nitud de tal beneficio gue, aungue diferentes, estan relacionades
entre si: la efectividad en llegar al grupo objetivo, el nivel de los
salarios pagados, y el grado de intensidad en trabajo de los pro-
yectos. ‘ ‘

i) ‘'En primer lugar, la efectividad en llegar al grupc objetivo
se refiere al grado en gque éste se beneficia de los salarios pagados
a la mano de obra no czlificada. Esto estd condicionado por dos fac-
tores. Por un lado, el nivel de los salarios pagados puecde influir
en la composicion de guienes acuden al programa para emplearse: si
se pagan salarios relativamente altes, el trabajo ofrecido se tornard
atractivo también para personas mencs pobres que aguellas a laz cuales
el programa va dirigido. Por otro lado, la efectividad con que los
mismbros del grupo.obietivo sean contratados para la puesta en marcha
de los proyectos depende en forma importante de la organizacién, pla-
nificacion y administracidn del programa. Se deberan dictar medidas
explicitas conducentes a maximizar la "llegadsa' al grupo objetivo y se
debera velar por su estricto cumplimiento.

ii) En segundo lugar, se ha de fijar el nivel de los salarios
pagados a la mano de obra no calificada a un nivel MYadecuado". Isle
nivel adecuado puede definirse con respecto al nivel del salaric de
mercadoc imperante para ocupaciones similares a las que se ofreceran,
existiendo, por tanto, tres alternativas: que el salarioc pagado por
el programa sea mencr, igual o mayor que dicho salario de mercado.

Obviamente, los planificadores tendran que decidirse sdlo por
unn de las Ltres alternativas. No debera ser la ultima, a pesar de gne
si el salario pagado por el proyecto es mas altc que el de mercado la
familia gue lo recibe estd recibiendo una efectiva ayuda pora abandonur
la pobreza, por los siguientes motivos: pagar salarics altos permite
beneficiar a un nGmero muy reducido de familias {dada la limitacidnp
de recursos); el programa de c¢reacion phblica de empleos no ez la
finica politica destinada 2 aliviar la pobreza por lo que no debe pre-
tenderse que los salarios pagados en este caso solucionen totalmente
la situscion; los participantes en la construccidn de los activos reci-
birzn muchas veces al menos parte de Jos beneficios que éstos generan,
de modo tal gue esto debe considerarse parte de los ingresos gue deri-
van del programa; ¥y, come ya se mencicond, salarics altos pueden ablrocr
participantes que no son miembros del grupo cbjelivo.

47/ Algunos proyectos rinden beneficios para el grupo objetivo
solamente en 1a primera etaps, de corto plazo, tales como Limpiena do
calles o actividades de ornato on zonas habitadas por perscnas de
altos 1ngresos.
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Por su parte, los salarios mas bajos que el salario de mercado,
que tienen a su favor el hecho de que permiten beneficiar al maximo
nimero de familias, 0o operaran eficientemenle si hay una gran can-
tidad de trabajadores abiertamente desempleados, pues sblo para
alguien que no reciba ninghn ingreso sera atractivo un salarioc muy
baje. 8in embargo, el desempleo no es la parte principal del problemn
¥, per tantec, no son los desempleados sino los subempleados guiencs
conferman el grupc cbjetive. Por ctro lado, el pretender llcgar a un
namero muy grande de familias a Lravés de salsrios muy bajos puede
convertirse en una exageracidn que desemboque en pagar salarios tan
bajos que resulten totalmente triviales.4l/

Por eliminacidn, entonces, se deduce gue la mejor forma de benc-
ficliar al grupo objetivo en lo que se refiere al nivel de los salarios
pagados, es fijar este nivel al mismeo nivel gue los solarios de mer-
cado pars ocupaciones similares a las ofrecidas.

El cuadrc 1 proporciona una lista de diversos programas phblicos
de creacion de empleos en paises en vias de desarrollo y el nivel deo
salariocs gue pagaban a la mano de cbra no calificadsa en relacion a
los salarios imperantes en la economia. La principal conclusion guo
de €1 se obtiene es 1= multiplicidad de criterios que han mido utili-
zados a este respecto.

iii) Por Gltimo, ademas del nivel de los snlarics y de lw clectivi-
dad en llegsr al grupo objetiveo, les beneficics recibidos por este
Oltimo 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 recursocs tolales destinados a salarics. b5/

Cuanto mayor sea esta proporcidbn, mayor es la intensidad en mano de
obra y mayor es el monto de beneficics obtenide por el grupo objetivoe.

El cuadre 1 muestra en su Oltima columna el costo salarial como
porcentaje del gasto total en varios programas p0blicos de creacibn
de empleos. Salta a la vista la gran variacion de dicho porcentaje,
variando desde 76% en el casoc ‘de un programa hindil hasta 16% en un
programa de Bangladesh. De los 15 programas, 10 asignaron 50% o mas
de los recurscs totales a salariocs y s0lo 5 destinaron menos de S50%.
Burki y otros (1976) dicen que de acuerde a dichos datos y otron consi-
deraciones tules como limiles tecnoclogicos, wse puede deducir que o
maximo que un programa puede destinar a salarios es 75% de sus contorn
totales.

Los mismos autores sefinlan cualro Tactores que determinan o
grado en gue un proyecto sera intensivo en manc de obrn. En primer
tugar, la intensidad en mano de obra estd determinads por lan enpeci-
{icaciones. Mientras mayor ge desca gue seon Lo calidoad de los aclbivos

b

Lt/ Por ejemplo, en junioc de 1978, el "Plan de empleo minime!
de Chile pagaba a los participantes un monto mensual equivalente n
sblo 26 dbdiares, es decir, menos del 40% del ingreso minimo legal.
Dicha cantidad de dinero nc alcanzaba a cubrir ni siquiera la mitad
del gasto alimenticie minimo de una Familia tipica.

L5/ Fsta serid una buena medida aun cuandeo incluya los zalaring
del pe;gonal calificado, pues éstos tienden a ser unsg proporcion muy
pequefia del gasto total.



Cuadro

1

SALARIOS E INTENSIDAD EN TRABAJO EN ALGUNCS PROGRAMAS PUBLICOS
DE CREACTON DE EMPLLEOS
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Salarios como
% del gooto
Pais Programa Nivel de salarios total
Afganistan Desarrolle provincial Aproximadamente 1/2 559
del salaric agricola 427
Bangladesh Programa de trabajos Salario agricola 16%
Brasil Departamente Nacional
de Obras Contra as ? 25%
Secas
Coclombia Pico y Pala Casi el doble del
_ . Q. GO%
salario agricola
Etiopia Alimento por trabajo Aproximadamente'E/j 25%
{(Provincia de Tigre) del salario agricola -
India a} Crash Scheme for Salaric agricola de
- 70%
Rural Employment fuera de temporada
b) Drought Prone Area Varia 50%
Indonesia a) Kabupaten Salario zgricola 2%
b) Padat Karya Aproximadamente /2 _
del salario apgricola
Mauricio a) Travail pour tous 78% del salario minimo .,
‘ PR 55%
oficial
b) Desarrollo rural 78% del salario minimo
oficial
Marruecos Promotion natiocnale Aproximadamente 3/h 509
del salario agricala
Pakistan Rural Works Program Salarioc agricola “0%
Rep. de Corea Programa de trabajos  Aproximadamente 2/% I
- . Ed 70 - /)/A
de autoayuda del salario agricola
Trinidad & Special Works Program Salario minimo oficial
Tobago (doble del salario 5%
agricola)
Thnez Lutte contre le sous Aproximadamente 3/h S0y
- . - i
developpement del salario agricola 7
Fuente: Burki y otros (1976)



construidos, mayor sera la calidad de los insumos necesarios y, por

lo tanto, su costo. Asi, menor sera el porcentaje de los recursos
totales destinados a salarios. El segundo factor es la tecnologla
elegida. Esto es obvio y no requiere de mayor elaboracibébn. El lercer
factor es quién estd directamente encargado de poner en marcha un pro-
yecto. El mayor gradc de intensidad en mano de obra se ha observado
cuando los proyectos estién a cargo de fTunciocnarios locasles electos, ¥

el menor grado cuando estan a cargo de contratistas. Cuando 1os pro-
yectos estan a cargo de funciconarios administrativoes, ¢l grado de in-
tensidad en mano de obra se sitha entre los de los dos casos anberioren.

EL cuarto farcteor es el tipo de proyeclos, pues alpgunocs absorben
mas mano de obra que otros. Por ejemplo, 5i se analiza la composicidn
de costos para diversos tipos de proyectos puesbos en marcha por el
"Esgquema de empleo rural garantizado' de Maharashtra, India, oce obe-
serva la gran varizcidon en el porcentaje que los salarios a la mano
de obra no calilicada representan del gasto total. Esle va desde Shi
en el caso de construccibén de caminos hasta 80% en el caso de Lrabojos
de desarrollo de recursos hidricos, estando logs proyectos de reloron-
tacidbn y conservacidén de suelos en un nivel intermedio (71%).

Tedos los factores sefialados determinan, pues, la magniltud del
beneficio salarial recibido por el grupo obietiveo. Picho benclicio
puede llegur a ser bastante importante, como lo confirman los siguien-
tes ejemplos. En Marruecos, se calculd gque el ingresc recibildse por
participar en el programa "Promotion Nationale!" superaba la renta
media del fellah o campesino: al cabo de 150 dias, el trabajador re-
cibia un ingreso de 600 dirhams (300 en efectivo y 300 en especie),
cuando el ingreso del fellah promedio era de 400 dirhams anuales.hf/
Por otro ladc, en el "Esguema de empleo rural garantizado! de Maha-
rashtra, los trabajadores sin tierra que participaron aumentaron sus
ingresos en 225% (de 169 rupias a 550} y los trabsjadores con Lierra
aumentaron sus ingresos en Wh% (de 834 rupias a 1 198) .47/

b) Etapa de operacidn : T

Las dudas vertidas en la lifteraturn sobre la capacidad do oo
programas publicos de creacion de emplecs para beneficiar al grupe
objetivo surgen sobre todo del problema de la reparticion de los hene-
ficios de la etapa dr operacidn de los proyccton puestos ca marcha.!t8/

Para evitar una mala reparticidédn de tales beneflicios es indin-
pensable realizar un buen proceso de seleccidon deo provecton. Si oot
serleccion es hecha cuidadosamente es posible que el prupo ohjebivo
realmente logre derivar beneflicios conoidernblez de 1o elaps de uporas
cion de los activos.

El proceso de seleccidbn de proyectos supone tener en cuenlsn ol
Lipo de acltivos creudos (tipo de beneflicions que dan lumor oy copnei-
dad de generar empleos de largo plazo), 1a propiedad de los nolivas
{quién se aprcopia de los benreficios a que dan origen) y la locals
de los activos (qud tipo de poblacidn vive en la zona en que ué g
ducen los beneficios). En estas tres areas se debe intentar gue ol

Lo/ Datos de 1963.

F7/ Datos de 1976 y 1977. _

iﬁ/ Yer, por ejeinplo, Harvey, Jacobs, Lamb y Schaffer (1979);
Ayazi, de Brichambaut, Macmillan y Spinks (1978).
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mas beneficiado sea el grupo objetivo, es decir, el mismo graps =
cual se pretendid beneficiar con emplecs e ingresos en 1la etazpa de
construccidn de los activos.

i) En primer lugar, referirte al tipc de activos creados sipgni-
fica aludir = la capacidad que éstos tienen de generar beneficios du-
rante su fase. de operacidn para el grupo objetivo, dentro de lns cualesn
destacan el empleo de largo plazo y la capacidad de salisfacer las
necesidades bésicas para dicho grupo. Estos dos aspectos, sin emburgo,
pueden a veces ser excluyentes; por ejemplo, los proyectos de infra-
estructura social (escuelas; centros médicos, etc.) pueden sstisfacer
directamente las necesidndes de los mas pobres pero no generan empleos
de largo plazo para ellos. Asimismo, hay proyectos que aun cuando
generan mucho empleo de corto plazo, pueden nc contribuir a ninguno de
los dos aspectos; por ejempleo, los trabajos de limpieza urbana en
zonas habitadas por personas de altos ingresos.

Es esencial que 1a seleccidon de proyectes se circunscriba sbélo
a aquellos que resulten en la creacidn ¢ mejora de un active con valor
para la sociedad. E1 empleo de largo plazc se lograra con una buena
mantencidn y operaciodn del activo, de donde se desprende la imporlancia
que los proyectos puestos en marcha reciban fondos no sélo para 1la Ifase
de .construccidon del activo sino también para su fase de operzcibn.

Esta sera una importante funcién de la gestidn administrativa y de
planificacidn.

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 gue aumentan la productividad de la tierra y agquéllos
que amplian la frontera agricola, es decir, trabajos de irrigacion,
conatruccidn de caminos rurales, trabajos de desarrollo de recursos
hidricos, ceclonizacidn de nuevas tierras,; etc. También serin impor-
tantes los proyectos destinados a establecer actividades no agricolas.h9/

En el &rea urbana, las oportunidades de poner en marcha proyec-
tos gue generen empleo de largo plazo son bastante menores y consis-
ten principalmente en la construccidn de la infraestructura eccondmica
que permita que en cierta zona acondicicnada especialmente puedan
establecerse pequefics productores o artesanos: Las experienciss de
programas publicos de creacidn de empleos demucstran gue éstos ne zon
muy susceptibles de ser exitosos en el area urbana. Por ejemplo, de
24 programas en 14 paises analizados en Burki y otros (1976), sdlo
en un caso se le did atencidn especifica al problema del emplec urhano
cuando empezaron las actividades (el "Impact Works Program" de Jaomadi-
ca), y en dicho caso la productividad de las actividades llevadas o
cabo, tales como limpieza de calles y veredas, era tan baja que ze
empezd a llamar al programa "el programa de navidad!'.

E1l cuadro 2 muestra como los diferentes tipos de proyectos re-
sultan en diferentes proporciones de los beneficios totales recibidos
por el grupo objetivo, segiin datos del "Esquema de empleo rural paran-
tizado" de Maharashtra. Los proyectos de ceonstruccion de caminos es
el tnico tipo de proyecto donde el grupe objetivo recibe una mayor

&2/ Se ha demostrado la importancia que pueden tener las acti-
vidades no agricolas en el area rural. Ver, por ejemplo, Liedholm

(1980).
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Cuadro 2

BENEFICIOS RECIBINDOS POR EL GRUPO OBJETIVO Y POR OTROS GRUPOS
SEGUN TIPGCS DE PROYECTOS EN EI ESQUEMA DE EMPLEQ RURAL
GARANTIZADC DE MAHARASHITRA
(Porcentajes)

- Fase de Fase de
construccidn operacion Total

Conservacion de

suelos

Grupo objetivo 71 21 28

Otros grupos 29 79 : 72

Total 100 100 100
Degarrollo de

recursos hidricos

Grupo objetivo 95 21 25

Otros grupos 5 79 7

Total 100 100 100
Construccidn de

caminos .

Grupo objetivo 76 52 57

Otros grupos 2h 48 Lz

Total 100 100 100

Fuente: Costa (1978).
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preporcidén de los beneficios que otros grupos en la etapa de operacion
de losg activos. Asimismo generan el mayor beneficic total para el grupo
objetive en relacidon a los beneficios obtenidos por otros grupos.

ii} En segundo lugar, cuandc se habla de la propiedad de los acti-
vos, se hace referencia no a quién es el dueflo legal sino a guién se
apropia de los beneficios. Como ya se observo, el emplec de largo
plazo es unoc de estos keneficios, aun cuando existen otrosz, talez como
aumento de la productividad de la tilerra, servicios, etc.

El casc en que se obtendran los mayores beneficios para el grupo
objetivo es aquél en gque la propiedad del active producido passz =
manocs de éste, ¥y ojald no s0lo en el sentide de apropiacidn de bene-
ficios sino también de titulo legal sobre él. Los proyectos que debnn
tener la primera prioridad en el proceso de seleccidn son aquellos
que entregan la propiedad del active creado 2l mismo grupo de perso-
nas que participd en su construccion.

En Corea, por cjemplo, tierras reclamadas a través de la accidn
de un programa piblico de creacion de empleos fueron dadas a guienes
participaron en los proyectos de reclamacidn. En Tinez, los traba-
jadores del programa "Lutte contre le sous developpement" que acon-
dicionaron tierra y plantaron arboles reciben derechos para usar la
tierra acondicionada y después de un afio pueden pastorear su ganado -
en ella y cosechar fruta de los arboles; asimismo, después de diez
afios pueden cortar un Arbol para lefia, siempre y cuando plantern olro.
En Mauricio, por 0Gltime, tierra recién reclamada fue dada a campesi-
nos sin tierra de villcrrios cercanos.

En la discusidn de apropiacidn de los beneficios a que da origen
1a operacidn de un activo creado por el programa, reviste especcial
importancia el tema de los cobros por derecho de usc de tales activos.
Por medio de estos cobros se pretende gue aguél que recibe los bene-
ficios pague por ellos.

Esto es vaAlido en el caso en que los beneficiarios son grupos de
altos ingresos. Con una medida de este tipo se evita en gran medida
el problema 5l cual ya se aludi6, de que los beneficios de los activos
creados sean de naturanleza regresiva.ég/ Sin embargo, no se Lrala '
solamente de identificar a diche tipo de beneficiarios y oblignrios a
pagar las tarifas correspondientes, sino de ver cudl es, en Gltima
instancia, la verdadera incidencia de ellas. Esta incidencia puede
resultar regresiva en el caso que, aungue los grupos de altoes ingreson
aparezcan pagando por el uso del activo, éstos logren traspasar tales
pagos a grupos pobres. Si esto Ultimo es lo que ocurrira, no es mcon-
sejable instaurar tales cobros.

Por otro lado, para maximizar los efectos redistribulivos de un
proyecto, no deberan hacerse cobros por derecho de uso del activo
creado si quienes son sus beneficiarios son micinbros del grupo objetivo,
especialmente dade que é&stes muy probablemente careceran del poder
de traspasar estos cobres a olros grupos.

iii) En tercer Jugar, para lograr todo lo anterior, es importante
que la localizacidon del proyecto sea la correcta: serd muy dificil dar
en propiedad el activo creado a les trabajadores empleados en laz cons-
truccidon de éste, si per ejemplo, dicho activo se localiza fisicamente

50/ Ademas, estc tiene la ventaja que permite a los proyectlos
autofinanciarse en alguna medida.
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en un area habitada principalmente por grandes terratenicntes (en ¢l
caso de provectos rurales) o en un area habitada por familias de altos
ingrescs (en el c¢caso de proyectos urbanos). EI proceso de seleccidn
de proyectos debe apuntar a que éstos se localicen en Areas habilaodns
por miembros del grupo objetivo: campesinos pobres en el area rural y
familias de bajos ingresos en el area urbana.

La probabilidad de generar empleos e ingreso de largo pluzo pura
el grupo cbjetivo es mayor si los proyectos se localizan en areas
donde predominan los pobres. Esto es asil porque los beneficiou que se
derivan de la operacidn de un activo tienden o distribuirse en formao
proporcional a la distribucidn del ingreso y de la rigueza del éres en
que se crea. Mas aun, los grupos mas privilegiados lograran influir
en el programa de forma tal de obtener una parte desproporcionads de
los beneficios. Por lo tanto, si los proyectos se llevan a cabo en
areas donde predcminan los pobres, éstos obtendran la parte principazl
de los beneficios, y al no haber grupos influyentes importantes en el
drea, disminuye el peligro de gue los pobres obtengan una proporcitn
de los beneficios mas pequefia que la que les corresponde.

En resumen, &qué tipo de proyectos cumplen con las caraclteric-
ticas que se han sefialado como necesarias para maximizar el beneficio
recibide por el grupo objetiveo? Son cuatro tipos, principalmentle.

En primer lugar, proyectos gque sean altamente intensives en mano
de obra en su etapa de construccidn y gque otorguen la prepiedad de lo=s
activos creados a les mismos trabajadores que participaren en dicha
etapa. Destacan entre éstos los proyectos de restauracién de la copn-

“¢idad productiva de tierras en manos de canmpesinos pobres, o de Lierros
abandonadas para ser distribuidas a campesinos sin ltierra; proyectos

de colonizacidn de nuevas tierras agricolas; mejors de activos phblicos
cuya propiedad es luego transferida, etc.

En segundo lugar, proyectos intensives en mano de cbra yue aun-
que no confieran directamente la propiedad de los actlivos creados a
miembros del grupo objetivo, s¢ localicen fisicamente en zonas habi-~
tadas principalmente per ellos. Por ejemplo, los proyeclos de inira-
estructura =sgricola, tales como desarrcllo de recursos hidricos, en
zonas pobladas por peyuefics campesinos; proyecitos de conslruceiodn
de caminos rurales; proyectos de saneamiento ambiental en Areas marpgi-
nales de zonas urbanas, etc.

En tercer lugar, proyectos intensives en mano de obra gue zunyue
no confieran directamente la propiedad de los activos a miembros del
grupo objetivo ni se localicen en zeonas habitadas principalmenle por
éstos, permitan establecer sistemas de cobros por derecho de upo ooy
que los beneficiarios puedan traspasarlos a grupos pobres. Eslo ocu-
rriréd en el caso de proyeclos similares a los mencionados en el pa-
rrafo anterier que resulten en beneficios para productores de bicnen
o servicios <c¢uyos precios no pueden aumentar, ses por condicloneg
de competencio u olroas rasones, y que no puedan disminuir leos colarion

pagados a sus trabajadores.

Por (:ltimo, proyectos intensivos en mano de obre de infraestruc-
tura social gue colaboren en la satisfaccidn de las necesidades basi-
cas de miembros del grupo objetivo, tales como construcciéon de escuelnn,
viviendas y centros de salud, sistemas de agua potable, etc.



Iv. COMENTARIOS FINALES

Dada la gravedad de la situacidn _de pobreza y su estrecha relacidn con
el problema del empleo, es imperative que una parte de 1lz2 lucha contra
la pobreza se haga a través de la creacidn de puestos de trabajo adi-
cionales en la.economia. BEn este trabajc se ha sugerido que la poli-
tica especifica que debe seguirse es la creacidn de empleos o través
del uso del gasto fiscal. BEsto se materializarad en el programa de
subsidios a la contratacion adicional de mano de obra en el sector
privade y en el programa piblico de creacidn de empleos.

La efectividad de dichos programas dependerd de cudn eficiente-
mente logran crear empleos en la economia y de cuédn eficientemente
logran concentrar sus beneficios en el grupo objetivo. Las secciones
2 ¥ 3 han sefialado los factores que son importantes en este respecto.

Sin embargo, una vez sefialado lo anterior, es importante indicar
las areas de zplicacidn de los programas. Puesto que el proprama
plblico de creacidn de empleos ¥y el programa de subsidios ticnen carnc-
teristicas diferentes y producen resultados de diverso tipo, Ls poli-
tica sugerida aqul como la mas apropiada serd poner ambog programas
en marcha a la vez, ccembinandolos, para aprovechar al maximo las
ventajas que cada uno presente seglin las diversas situaciocnes.

En genersl, el programa de subsidiocs deberd ser aplicado en las
dreas urbanas, pues es alll donde se encuentran la mayoria de las empre-
sas que podrian recibir el subsidic, mientras que el programa publico
de creacidn de empleos generalmente sera mas adecuado para ser apli-
cado en las Areas rurales, pues es alli donde se encuentran las mejores
posibilidades de emprender proyectos intensivos en mano de obra guc
resulten en la creacidn de activos que beneficien al grupo aobjetivo.
Aparte de esta situacion general que, dicho sea de paso, no es una
regla rigida, <qué otros factores permiten decidir si en una situacion
es mejor aplicar uno u otro programa?

Un programa de subsidios preducira mejores resultados que un pro-
grama plblico de creacidn de empleos donde haya infraestructura produc-
tiva y capacidad ociocsa (especialmente en el corté plazo), mientras
menor sea el rol que se le gquiere dar al Estado en la actividad produc-
tiva, mientras mAs importancia se le d& a la capacitacidn en lugares
de trabajo establecidos, si no hay suficiente capacidad adminisnkrativi
en el gobierno para manejar un gran programa publico de creacion de
emplecs, para minimizar el costo para el gobiernc por cada puesto de
trabajo c¢reado, y si concomitantemente se degsea incentivar el desa-
rrollo de ciertas industrias existentes (de exportacién, en ciertas
regiones, etc.).

Por su parte, un programa plblico de creacidn de empleocs sera
superior a uno de subsidios en situaciones donde los niveles de cali-
ficacidn de la manc de obra son tan bajos que la induastria privada no
los contrataria, donde el sesctor moderno es muy reducidc, cuando se
desea introducir nuevas actividades en ciertas zonas (actividades no
agricolas en Areas rursales, por ejemplo) pues los subsidios no suelen
ser suficiente incentivo para la instalacion de nuevas industrias pri-
vadas en zonag menos desarrolladas, para mantener una alta flexibilidad
y rapidez de resultados, cuando se quiere llegar directamente al grupo
ohjetivo, cuando no hay capacidad ociosa en la industrin privads y
cuando hay muchas obras piblicas que necesitan llevarse a cabo.
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