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GENERACION DE INGRESOS PARA GRUPOS POBRES: 
ANALISIS DE DOS INSTRUMENTOS DE CREACION 

DE EMPLEOS ADICIONALES 

I. C ONSIDERA CIONES GENERA LES 

1. Pobreza y las áreas de intervención 

El sistema económico imperante en los países de la región, basado 
generalmente en el crecimiento económico 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 económicos de forma tal de aliviar la 
pobreza. 

Son diversas las razones que justifican el que dichos esfuerzos 
deliberados sean responsabilidad del Estado.j/ Tales esfuerzos, que a 
menudo toman la forma de intervenciones directas, deberán encaminarse 
a dos grandes áreas: a asegurar la disponibilidad de los bienes y 
servicios que satisfacen necesidades básicas y a asegurar la disponi-
bilidad de fuentes adecuadas de ingresos para los pobres.2/ Estos dos 
¡aspectos constituyen las dos caras del problema de la pobreza, y el 
concentrarse en sólo uno de ellos, descuidando o dejando de lado el 
otro, hará imposible la superación de dicho problema. 

Hecha la salvedad de la necesidad de intervenir en las dos áreas 
este trabajo se ocupará de analizar una política destinada a generar 
ingresos para grupos pobres. 

1/ Ver, por ejemplo, Tironi (1979)» 
2/ En realidad, tanto la mayor disponibilidad de bienes o servi 

cios como la mayor disponibilidad de dinero son formas de elevar el 
ingreso real de los grupos pobres. La distinción de las dos grandes 
áreas de intervención hecha aquí obedece simplemente al deseo de dis-
tinguir entre aumentos en ingreso monetario y aumentos en el ingreso 
que toman la forma de bienes o servicios. 
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2. Las políticas de generación de ingresos 

Las políticas para generar ingresos para los grupos pobres pueden divi-
dirse en dos grandes grupos: transferencias puras y transferencias vía 
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 cesantía. Las transferencias 
vía empleo suponen que el beneficiario debe realizar alguna actividad 
a cambio del dinero recibido. 

En este documento se ha elegido analizar una política de trans-
ferencias vía empleo dado que éstas son, a la v ez, 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 más eficiente posible. Numerosos obje-
tivos compiten por tales recursos, pero de éstos destacan dos: el cre-
cimiento económico y la eliminación de la pobreza. Las transferencias 
vía empleo tienen la ventaja de conjugar ambos objetivos, pues la 
pobreza disminuye (debido a la transferencia misma) y hay un efecto 
positivo sobre el crecimiento económico (sea a través de la creación 
de activos, sea a través de volúmenes de producción mayores). Es en 
este último sentido que las transferencias vía empleo son productivas. 
En cambio, las transferencias puras consiguen disminuir la pobreza, 
pero sus efectos sobre el crecimiento económico son difíciles de esti-
mar, y, en todo caso, si son positivos, ocurrirán en un punto lejano 
jan el tiempo.3/ 
¡ Por otro lado, el empleo es un fin en sí mismo y puede ser consi-
derado como una necesidad básica de la familia, al igual que la educa-
ción o la salud. En otras palabras, que los miembros de una familia 
:io tengan un acceso adecuado a oportunidades de empleo es cualitati-
vamente tan problemático como el que carezcan de educación, etc. El 
trabajo tiene un valor intrínseco para dar lugar a una vida digna y 
Dlena.V' Así, con el empleo se evita la connotación (muchas veces 
denigrante) de "regalo" que una transferencia pura pueda tener. 

3/ Las transferencias puras inciden favorablemente sobre el 
crecimiento económico, en el largo plazo, a través de las mejoras en 
capital humano que surgirán al disminuir la pobreza (efecto que también 
ise da con las transferencias vía empleo), pero pueden incidir negativa-
mente sobre el crecimiento al restar recursos que podrían haber sido 
destinados a actividades directamente productivas. Sin embargo, pueden 
tener efectos positivos en el sentido que al otorgar un cierto monto de 
dinero, el beneficiario puede actuar en forma más productiva, al estar 
dispuesto a tomar más riesgos en su actividad económica e influir así 
sn los rendimientos obtenidos. 

h/ No está demás agregar que los países del mundo entero han 
consagrado el trabajo como un derecho humano básico, en el Articulo 23 
3e la Declaración Universal de los Derechos Humanos. 
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Una última razón para preferir las transferencias vía empleo a 
las transferencias puras es que se consigue disminuir las filtraciones 
hacia grupos no pobres. Esto se logra atando la transferencia con 
actividades que los no pobres normalmente no realizan. 

3. Los dos instrumentos elegidos 

En este documento se analizan la creación pública de empleos y los 
subsidios a la contratación de mano de obra adicional. Ambos instru-
mentos son concebidos como las dos partes integrantes de un solo pro-
grama de creación de empleos a través del uso del gasto fiscal. Me-
diante la creación pública de empleos se crean puestos de trabajo 
en el sector público y mediante los subsidios, en el sector privado. 

Son diversas las razones que apoyan la elección de estos dos 
mecanismos, de entre las posibles opciones de transferencias vía 
empleo, para ser analizados y ser presentados como una alternativa 
viable para generar ingresos para grupos pobres. El uso amplio de 
ambos en muchos países es uno de e l l o s . 3 / En segundo lugar, son sus-
ceptibles de ser puestos en práctica rápidamente, especialmente 
porque su puesta en marcha no requiere necesariamente el crear nuevo.", 
entes institucionales.6/ En tercer lugar, el uso conjunto de ambos 
programas permite combinar eficientemente las ventajas de cada uno.7/ 
Por último, son dos programas que pueden producir resultados rápida-
mente. 

El programa de subsidios a la contratación 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 moderno de la economía con 
el fin de aumentar el número de trabajadores contratados. No se 
incluyen las empresas del sector tradicional pues éstas muchas veces 
ni siquiera están adecuadamente registradas y, junto con otras carac-
terísticas, esto hace muy difícil "llegar" a ellas. Estos subsidios 
pueden tomar numerosas formas, las cuales serán analizadas más ade-
lante . 

El otro programa es el programa público de creación de empleos. 
Este estará formado por una serie de proyectos puestos en marcha por 
el gobierno, sea a nivel central o local, destinados a obtener dos 
resultados: además de la creación de empleos tienen como objetivo la 
creación de activos útiles para la sociedad. 

5/ Cabe anotar, sin embargo, que los programas de subsidios han 
sido usados principalmente en países industrializados, aunque no exclu-
sivamente. Los programas públicos de creación de empleos sí han 
tenido una difusión bastante amplia en los países menos desarrollados. 

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

7/ Como se señala más adelante, el programa público de creación 
de empleos es especialmente conveniente para ser aplicado en áreas 
rurales, mientras que el programa de subsidios lo será en áreas 
urbanas. 
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k. El alcance de la política 

Es importante señalar claramente cuál es la relación entre la política 
sugerida en este documento y los problemas de empleo y pobreza. 

No debe pensarse, bajo ninguna circunstancia, que estas política 
serán suficientes para erradicar totalmente dichos problemas. Con res 
pecto al problema del empleo, hay que hacer énfasis en que los instru-
mentos propuestos no tienen como objetivo, en este caso, solucionarlo, 
sino colaborar en la lucha contra la pobreza. El empleo es utilizado 
únicamente como un medio. La importante relación 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.8/ 

El problema del empleo tampoco se resolverá como subproducto de 
la aplicación de estas políticas para combatir la pobreza. En pro-
medio, América Latina en 1980 presenta un problema de subempleo que 
afecta al 42.1$ de la población económicamente activa, además de un 
3-9% de ésta que sufre de desempleo abierto.9/ Las políticas sugerida 
afectarán a una proporción mucho más reducida de la fuerza laboral, 
pues sería prácticamente imposible para cualquier país montarlas a la 
escala que se necesitaría para alcanzar a tales proporciones de la 
fuerza laboral. Típicamente, estas políticas 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 políticas no pueden pretender por sí solas solu-
cionar el problema de la pobreza. Son sólo parte de un programa inte-
grado de lucha contra ésta, en el que habrán también políticas desti-
nadas a aumentar la disponibilidad de bienes y servicios básicos así 
como otras destinadas a aumentar los ingresos de los pobres. 

El diseño del programa integrado de ataque a la pobreza exige el 
análisis individual de una serie de políticas diferentes que puedan 
tener resultados positivos en la erradicación de la pobreza. Este tra 
bajo se centra en esta primera etapa del análisis, para el caso de una 
alternativa específica. 

De dicho análisis surgirán las opciones que se materializarán en 
el marco del programa antipobreza y las que no lo harán, teniendo en 
cuenta las"complementariedades y substituibilidades entre ellas, y sus 
relaciones con las condiciones macroeconómicas, con la política econó-
mica vigente y con las condiciones políticas. Por último, para cada 
opción que se haya decidido poner en marcha habrá que definir a qué 
situaciones específicas se dirigirá, determinando así su importancia 
dentro del conjunto de acciones antipobreza. 

8 / En PREALC (junio 1981) se analiza detalladamente la relación 
entre empleo y pobreza. 

9/ Según PREALC (agosto 1 9 8 1 ) . 



II. CREACION DE EMPLEO 
1 Como ya se ha mencionado, el objetivo de los programas presentados en 
este trabajo es colaborar en la lucha contra la pobreza a través de 
la generación de ingresos, por medio de la creación de puestos de tra-
bajo. Conviene, entonces, señalar los mecanismos a través de los 
cuales estos programas influyen sobre el nivel de empleo y los facto-
res de los que ellos dependen. 

1. El programa público de creación de empleos 

La explicación de la forma en que el programa público de creación de 
empleos contribuye a aumentar el nivel de empleo es bastante simple. 
El efecto se reduce a un aumento exógeno 10/ en la demanda por trabajo 
que se traducirá en un desplazamiento hacia la derecha de la curva que 
la representa. Si se hace el supuesto que este aumento de demanda, 
realizado por el gobierno, se concentra en el sector informal de la 
economía y que éste opera como un mercado de competencia perfecta, se 
puede usar el gráfico 1 para ilustrar los posibles resultados de esta 
política. 

En dicho gráfico, la curva de demanda por trabajo se desplaza 
de la posición D a la posición D^. Las líneas S^, S 0 y S, son tres 
curvas de oferta de trabajo alternativas. Como se observa, a partir 
de la situación inicial (punto E en el caso de cualquiera de las tres 
curvas de oferta), el efecto empleo de la política dependerá, dado el 
desplazamiento de la demanda, de las elasticidades de las curvas de 
oferta y de demanda. Cuanto más alta sea la elasticidad de oferta 
(caso S^) mayor será el volumen de empleo creado. A medida que se 
van considerando elasticidades más 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 S7), el 
programa público de creación de empleos se traduce únicaménte^en 
aumento de salarios. 

Cabe suponer que en un mercado laboral con las características 
del sector informal,11/ la curva de oferta de trabajo tendrá una elas-
ticidad relativamente elevada (caso S^). Así, el desplazamiento de la 
demanda dará origen a la creación de empleos y la presión sobre los 
salarios no será muy alta. 

Por otro lado, cuanto más inelástica es la demanda por trabajo, 
mayor será el efecto sobre el empleo. En el gráfico 2, D y D^ repro-
ducen las curvas de igual nombre del gráfico 1. La curva D es una 
curva de demanda inicial de menor elasticidad. Por efecto ae la polí-
tica, ésta se desplazaría a la posición D, (un desplazamiento de la 
misma magnitud que de D a D^, igual a EF). Como se ve, el empleo 
aumenta a OA a OD en lugar de aumentar a OC, dada la curva de oferta 
S2.12/ 

10/ Es decir, no determinado por el accionar del mercado, sino 
por una intervención directa del Estado. 

11/ Baja calificación de los trabajadores, etc. 
"12/ 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 a la contratación de mano de 
obra, la explicación de los mecanismos a través de los cuales aumenta 
el empleo es más compleja, dado que la política afecta los precios 
relativos de los factores de producción. Los efectos se materializa-
rán 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 directo y un efecto indirecto de 
la aplicación de los subsidios. El primero consiste en quiénes, y 
cuántos, logran acceder a puestos de trabajo subsidiados, mientras que 
el efecto indirecto consiste en la incorporación de nuevos trabaja-
dores a puestos de trabajo en el sector tradicional de la economía 13/ 
y en un incremento de la remuneración promedio de los que permanecen 
en dicho sector, como consecuencia del paso de un contingente de tra-
bajadores hacia el sector moderno, que es donde se aplica el subsidio, 
a) El efecto directo 

El efecto directo será enfocado, en primer lugar, a nivel de la 
empresa que recibe el subsidio. A este nivel microeconómico, el otor-
gamiento del subsidio afecta positivamente el nivel de empleo a través 
de dos mecanismos: los llamados "efecto de sustitución" y "efecto 
escala". 

El efecto sustitución consiste en el aumento en la contratación 
de mano de obra y la disminución del uso de otros factores de produc-
ción, como resultado de la disminución del precio de la mano de obra 
al aplicarse el subsidio. 

Este efecto puede representarse gráficamente. En el gráfico 3 
se muestra la función de producción de un bien X, producido por medio 
de dos factores productivos, capital (K) y trabajo (L). La isocuanta 
Q 0 representa todas las combinaciones posibles de capital y trabajo 
que producen el nivel de producción actual. Los precios relativos del 
capital (Pj() y del trabajo (P^) están representados por la pendiente 
de la línea 1 (igual a P^/P^)• Dados estos precios relativos, el 
equilibrio para la firma ocurre en el punto A: la cantidad Q 0 del bien 
X es producida con ON de capital y OT de trabajo. 

Al aplicar el subsidio a la contratación de mano de obra (S), los 
precios relativos se modifican y pasan a ser P^/(P^ ~ S).14/ La nueva 
línea de precios relativos es la línea 2 (de mayor pendiente) lo que 
implica un nuevo equilibrio en el punto B. En esta nueva situación, y 
como consecuencia del subsidio que disminuye el precio de la mano de 
obra, la cantidad de mano de obra utilizada aumenta de OT a OM y la 
de capital disminuye de ON a OJ. La relación K/L claramente dismi-
nuye ._1¿/ 

13/ En realidad, se debería hablar del sector tradicional del 
área o las áreas en que se otorga el subsidio, y no del sector tradi-
cional de la economía. 

ik/ En el caso de un subsidio a toda la mano de obra. Si sólo 
se subsidia a una parte de ésta (como en el caso de subsidios a la 
contratación adicional), los precios relativos relevantes serán 
p /(P . n + (P^ - S) . n^) donde nQ es la proporción de trabajadores 
no subsidiados y n^ la proporción de trabajadores subsidiados. 

15/ Siempre y cuando exista un grado de sustituibilidad entre 
capital y trabajo. 
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E s t e e f e c t o d e s u s t i t u c i ó n d e c a p i t a l p o r t r a b a j o d e p e n d e d e l a 
e l a s t i c i d a d c o n r e s p e c t o a l s a l a r i o d e l a d e m a n d a p o r m a n o d e o b r a , l a 
c u a l a s u v e z e s t á d e t e r m i n a d a p o r l a e l a s t i c i d a d d e s u s t i t u c i ó n e n t r e 
f a c t o r e s . E l e m p l e o a u m e n t a r á m á s c u a n t o m a y o r s e a l a e l a s t i c i d a d 
s a l a r i o d e l a d e m a n d a p o r m a n o d e o b r a , l a c u a l e s m a y o r c u a n t o m a y o r 
s e a l a e l a s t i c i d a d d e s u s t i t u c i ó n . 

C o n j u n t a m e n t e c o n e l e f e c t o s u s t i t u c i ó n s e d a e l o t r o e f e c t o 
m i c r o e c o n ó m i c o d e l s u b s i d i o s o b r e e l e m p l e o , e l l l a m a d o " e f e c t o 
e s c a l a " . 1 6 / E s t e c o n s i s t e e n e l a u m e n t o d e l u s o d e m a n o d e o b r a y 
d e l o s o t r o s f a c t o r e s d e p r o d u c c i ó n ( s ó l o c a p i t a l e n n u e s t r o e j e m p l o ) 
d e b i d o a q u e a l d i s m i n u i r l o s s a l a r i o s a u m e n t a e l n i v e l d e p r o d u c c i ó n 
ó p t i m o . 

E n e l g r á f i c o 3 , e l a u m e n t o d e l a p r o d u c c i ó n d e u n v o l u m e n Q a 
u n v o l u m e n Q ^ , i m p l i c a p a s a r a u n a i s o c u a n t a s u p e r i o r . D a d a l a n u e v a 
r e l a c i ó n d e p r e c i o s ( l a p e n d i e n t e d e l a l i n e a 3 ) » e l n u e v o e q u i l i b r i o 
o c u r r e e n e l p u n t o C . 1 7 / C o n r e s p e c t o a l p u n t o B , l a c o n t r a t a c i ó n d e 
m a n o d e o b r a a u m e n t a d e OM a OP y e l u s o d e c a p i t a l a u m e n t a d e OJ a Oí?. 

E n e l c a s o d e l e f e c t o s u s t i t u c i ó n h a y c o m p l e t a c e r t e z a d e l a 
p o s i c i ó n d e l p u n t o B ( a l a i z q u i e r d a d e l p u n t o A ) . E n c a m b i o , e n e l 
c a s o d e l e f e c t o e s c a l a , l a p o s i c i ó n f i n a l ( p u n t o C ) d e p e n d e r á d e l a 
f o r m a d e l a f u n c i ó n d e p r o d u c c i ó n , e s d e c i r , d e l a f o r m a d e l a s i s o -
c u a n t a s . N o r m a l m e n t e , s i n e m b a r g o , s e p u e d e a f i r m a r q u e c o n r e s p e c t o 
a l p u n t o B , h a b r á u n m a y o r u s o d e a m b o s f a c t o r e s d e p r o d u c c i ó n . 1 8 / 
E n c u á n t o a u m e n t a r á e l e m p l e o ( y e l u s o d e c a p i t a l ) d e b i d o a l e f e c t o 
e s c a l a d e p e n d e d e l a e l a s t i c i d a d p r e c i o d e l b i e n p r o d u c i d o y d e l a 
e l a s t i c i d a d d e l a d e m a n d a d e r i v a d a p o r l o s f a c t o r e s q u e l o p r o d u c e n . 
C u a n t o m a y o r e s s e a n é s t a s m a y o r s e r á e l e f e c t o s o b r e e l e m p l e o . P e r o 
n ó t e s e q u e a ú n c u a n d o l o s v a l o r e s d e e s t a s e l a s t i c i d a d e s s e a n m u y 
a l t o s , e l a u m e n t o e n e l e m p l e o d e b i d o a l e f e c t o e s c a l a n o s e m a t e r i a -
l i z a r é s i l a d i s m i n u c i ó n d e l o s s a l a r i o s n o c o n l l e v a u n a d i s m i n u c i ó n 
d e l p r e c i o d e l b i e n q u e i m p l i q u e u n a u m e n t o d e l a c a n t i d a d e n q u e é s t e 
e s d e m a n d a d o . 

L a s u m a d e l o s e f e c t o s s u s t i t u c i ó n y e s c a l a r e s u l t a , a l f i n a l , e n 
u n a u m e n t o d e l e m p l e o , d e OT a O P . 1 9 / 

¿ C u á l e s l a s i t u a c i ó n d e l s e c t o r m o d e r n o c o m o u n t o d o ? C o n s i d é -
r e s e e l g r á f i c o e l c u a l d e s c r i b e l a s i t u a c i ó n d e l m e r c a d o l a b o r a l e n 
d i c h o s e c t o r d e l a e c o n o m í a . e s l a c u r v a q u e r e p r e s e n t a l a d e m a n d a 

1 6 / A n á l o g o a l " e f e c t o i n g r e s o " d e l a n á l i s i s d e l a d e m a n d a p o r 
b i e n e s . 

_ 1 7 / L a l í n e a 3 y l a l í n e a 2 s e r á n s i e m p r e p a r a l e l a s e n e l c a s o 
e n q u e s e s u b s i d i e a l t o t a l d e l a m a n o d e o b r a . S i s ó l o u n a p a r t e d e 
e l l a e s s u b s i d i a d a , l a s l í n e a s 3 y 2 p u e d e n n o s e r p a r a l e l a s ( e n t é r m i -
n o s d e l a n o t a 1 U , n y n ^ , p u e d e n t o m a r v a l o r e s d i f e r e n t e s e n l o s 
p u n t o s C y B ) , p e r o i o s r e s u l t a d o s s o n s i m i l a r e s . 

1 8 / A u n q u e c a b e c o n c e b i r e l c a s o e n q u e l a m a n o d e o b r a s e a u n 
f a c t o r d e p r o d u c c i ó n " i n f e r i o r " e n l a p r o d u c c i ó n d e u n d e t e r m i n a d o 
b i e n , e n c u y o c a s o e n e l p u n t o C s e u t i l i z a r á m e n o s m a n o d e o b r a q u e 
e n e l p u n t o B , p e r o m á s q u e e n e l p u n t o A . 

1 9 / S ó l o e n u n c a s o m u y " r e b u s c a d o " , a n á l o g o a l c a s o d e l o s 
b i e n e s l l a m a d o s d e G i f f e n e n e l a n á l i s i s d e d e m a n d a , d i s m i n u i r í a e l 
e m p l e o c o m o c o n s e c u e n c i a d e u n a d i s m i n u c i ó n d e l p r e c i o d e l t r a b a j o . 
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por trabajo en dicho sec tor.20/ La línea rw ]Í1 U<3G tra el salario pro-
medio imperante, que no puede disminuir debido a la legislación de 
salarios mínimos, a la acción de los sindicatos, etc., y que equivale, 
por tanto, a la curva de oferta de trabajo. También se indica cuál 
es el ingreso de subsistencia: el salario sw. 

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

Si OF representa el tamaño de la fuerza laboral total del país, 
entonces XF será el empleo en el sector tradicional de la economía, 
donde cada trabajador recibe un salario igual a sw. Es importante 
destacar que este volumen de trabajadores que no puede encontrar empleo 
en el sector moderno no estará desempleado, sino subempleado en el 
sector tradicional.21/ 

¿Cuales son las pos ibilidades de aumentar el empleo en el sector 
moderno? Desde el punto de vista privado, ninguna. Pero surge una 
posibilidad si el problema es visto desde una óptica "social". Una 
solución de este tipo será incentivar el aumento del empleo hasta el 
punto en que el valor de la productividad marginal del trabajo sea 
igual al incremento en consumo que el trabajador experimentará por 
pasar del sector tradicional al sector moderno, de tal manera que en 
el mercado de bienes el incremento resultante de demanda pueda ser 
satisfecho con la mayor producción. 

Este incremento en el consumo será igual al salario pagado menos 
el ingreso.que ya obtenía el trabajador, es decir, rw-sw.22/ La dis-
tancia AG mide esta magnitud en el gráfico '+. En consecuencia, según 
el razonamiento presentado, el empleo 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 
OG' (A'G1 = AG)-2¿/ 

El pago adicional de salarios, equivalente al área ABG'X es 
mayor que el incremento en la producción (área AA'G'X), en una magni-
tud equivalente al triángulo ABA1. Este es el costo que deberá ser 
asumido por el gobierno para incentivar la creación de empleos. 

20/ es la curva del valor de la productividad marginal del 
trabaj o. 

21/ Está subentiendo debido al bajo nivel de ingr G .'J O «Vi U tí 
obtiene al participar en actividades de muy baja productividad. 

22/. Suponiendo que el ahorro es igual a cero. 
2 3 / Debido a este incremento en el nivel de empleo, la produc-

ción total aumenta en una magnitud medida por el área AA'G'X, es decir, 
el área bajo la curva del valor de la productividad marginal del tra-
bajo en el tramo XG1. El consumo total aumenta en el área ABCG, es 
decir, el valor de los salarios recibidos por los nuevos empleados 
(ABG'X) menos el consumo que ya realizaban (GCG'X). Se puede demostrar 
que AA 'G1X>ABCG, de donde se deduce que la nueva producción no sola-
mente permitirá satisfacer el mayor consumo debido al mayor volumen de 
empleo sino que incluso resta un sobrante. 
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E l e f e c t o d i r e c t o d e u n s u b s i d i o a l a c o n t r a t a c i ó n d e m a n o d e 
o b r a , e q u i v a l e n t e a l á r e a d e l t r i á n g u l o A B A ' e n e l g r á f i c o k , e s e l 
a u m e n t o d e l e m p l e o e n e l s e c t o r m o d e r n o e n u n a m a g n i t u d i g u a l a l a d i s -
t a n c i a X G ' . C a b e s e ñ a l a r q u e e s t e e f e c t o d i r e c t o s e r á m a y o r c u a n t o m á s 
e l á s t i c a s e a l a c u r v a d e d e m a n d a p o r t r a b a j o . P o r e j e m p l o , e n e l m i o m o 
g r á f i c o s e m u e s t r a u n a c u r v a d e d e m a n d a p o r t r a b a j o m á s e l á s t i c a 

d m ^ " c a s 0 a m e n t o e n e l e m p l e o s e r á d e XG' ' ( A ^ G * 1 = A G ) , 
m a y o r q u e XG 1 a u n q u e n ó t e s e q u e e n t a l c a s o e l p a g o d e s u b s i d i o s s e r á 
t a m b i é n m a y o r ( A D A ' ' > A B A ' ) . j h / 

E s i m p o r t a n t e s e ñ a l a r , ' a n t e s d e p a s a r a a n a l i z a r e l e f e c t o i n d i -
r e c t o d e l o s s u b s i d i o s , e l h e c h o d e q u e l a m a g n i t u d d e l e f e c t o d i r e c t o 
n o n e c e s a r i a m e n t e c o i n c i d e c o n e l n ú m e r o d e p u e s t o s d e t r a b a j o s u b s i -
d i a d o s . N o s e p u e d e s u p o n e r q u e e l a u m e n t o d e c o n t r a t a c i ó n d e m a n o d e 
o b r a d e u n a e m p r e s a q u e r e c i b e s u b s i d i o s s e d e b a e n u n c i e n p o r c i e n t o 
a e l l o s . 

P o r e j e m p l o , e n B a l k e n h o l ( 1 9 7 9 ) s e d a n l o s s i g u i e n t e s r e s u l t a -
d o s r e f e r i d o s a l p r o g r a m a " S u b s i d i o a l e m p l e o e n p e q u e ñ a s e m p r e s a s " d e l 
R e i n o U n i d o . D e u n a e n c u e s t a r e a l i z a d a e n 1 9 7 7 q u e c u b r i ó 1 1 0 p e q u e ñ a s 
e m p r e s a s , l a s r e s p u e s t a s a l a p r e g u n t a " ¿ c u á n t o s e m p l e o s s e h a b r í a n 
c r e a d o d e t o d a s m a n e r a s , p r e s c i n d i e n d o d e l o s s u b s i d i o s ? " f u e r o n l a s 
s i g u i e n t e s : u n 25% d e l o s e m p l e o s c r e a d o s n o s e h a b r í a n c r e a d o d e n i n -
g u n a m a n e r a s i n o f u e r a p o r e l s u b s i d i o ; u n 27% s e c r e a r o n p a r a l o g r a r 
e l b e n e f i c i o d e l s u b s i d i o ; y u n k 8 % s e h a b r í a n c r e a d o d e t o d a s m a n e r a s 
a u n e n a u s e n c i a d e l s u b s i d i o . E s d e c i r , a l m e n o s u n kS% d e l o s e m p l e o s 
c r e a d o s p o r e s t a s f i r m a s n o d e b e n c o n s i d e r a r s e c o m o d e b i d o s a l s u b -
s i d i o . 2 5 / O t r o s e j e m p l o s , t o m a d o s d e l a m i s m a p u b l i c a c i ó n , m u e s t r a n 
q u e e l n ú m é r o n e t o d e e m p l e o s c r e a d o s c o m o p o r c e n t a j e d e l n ú m e r o t o t a l 
d e p u e s t o s d e t r a b a j o s u b s i d i a d o s e n d i f e r e n t e s p a í s e s e u r o p e o s , n o h a 
s i d o m a y o r q u e k 0 % : e n t r e 1 5 y ^0% e n e l c a s o d e l " P a c t e N a t i o n a l e 
d ' e m p l o i " f r a n c é s , J>0% e n e l c a s o d e " P r i m e d ' i n c i t a t i o n á l a c r é a t i o n 
d ' e m p l o i " d e l m i s m o p a í s , e n t r e 1 7 y 21% e n e l " P r e m i u m E m p l o y m e n t 
P r o g r a m m e " d e I r l a n d a , e t c . 
b ) E l e f e c t o i n d i r e c t o 

E l p a s o d e u n c o n t i n g e n t e d e t r a b a j a d o r e s a l s e c t o r m o d e r n o t e n -
d r á c o m o r e s u l t a d o l a i n c o r p o r a c i ó n d e n u e v o s t r a b a j a d o r e s a l s e c t o r 
t r a d i c i o n a l y e l a u m e n t o d e l a r e m u n e r a c i ó n p r o m e d i o e n e s t e ú l t i m o . 
L o s q u e o c u p a n l o s n u e v o s p u e s t o s d e t r a b a j o e n e l s e c t o r m o d e r n o ( q u e 
p u e d e n n o s e r l o s m á s p o b r e s y m e n o s c a p a c i t a d o s ) d e j a r á n v a c a n t e s 
p u e s t o s d e t r a b a j o e n e l s e c t o r t r a d i c i o n a l , 2 6 / d e d o n d e p r o v i e n e n , 

2b/ E n e s t a d i s c u s i ó n s e h a s u p u e s t o q u e e l s a l a r i o e s e l ú n i c o 
c o s t o d e c r e a r u n p u e s t o d e t r a b a j o y q u e e x i s t e c a p a c i d a d i n s t a l a d a 
o c i o s a . 

2 5 / T é n g a s e e n c u e n t a a d e m á s q ü e é s t a s s o n l a s . r e s p u e s t a s d a d a s 
p o r l o s p r o p i o s e m p r e s a r i o s . C a b e e s p e r a r q u e s u s r e s p u e s t a s e s t é n 
s e s g a d a s a j u s t i f i c a r l a e x i s t e n c i a d e l s u b s i d i o . 

2 6 / C a b e s e ñ a l a r q u e a u n c u a n d o u n p u e s t o d e t r a b a j o s u b s i d i a d o 
s e a l l e n a d o p o r u n t r a b a j a d o r q u e p r o v i e n e d e l s e c t o r m o d e r n o , é s t e a 
s u v e z e s t a r á d e j a n d o v a c a n t e o t r o p u e s t o d e t r a b a j o e n e l s e c t o r m o -
d e r n o q u e , e n ú l t i m a i n s t a n c i a , s e r á l l e n a d o p o r a l g u i e n q u e v i e n e d e l 
s e c t o r t r a d i c i o n a l . 
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m u c h o s d e l o s c u a l e s s e r á n l l e n a d o s p o r t r a b a j a d o r e s p o b r e s ( c u y a s 
c a r a c t e r í s t i c a s p r o b a b l e m e n t e n o l e s p e r m i t í a n a c c e d e r a l o s n u e v o s 
p u e s t o s d e t r a b a j o c r e a d o s e n e l s e c t o r m o d e r n o ) . E s t e m e c a n i s m o 
s u p o n e l a e x i s t e n c i a d e " v a s o s c o m u n i c a n t e s " e n t r e l o s s e c t o r e s m o -
d e r n o y t r a d i c i o n a l . 

E l g r á f i c o 3 m u e s t r a l a s i t u a c i ó n d e l m e r c a d o l a b o r a l d e l s e c t o r 
t r a d i c i o n a l . S e a s u m e q u e e n d i c h o m e r c a d o e x i s t e p e r f e c t a c o m p e t e n -
c i a y q u e l a c u r v a d e o f e r t a t i e n e p e n d i e n t e p o s i t i v a . A n t e s d e l a 
i n t r o d u c c i ó n d e l s u b s i d i o e n e l s e c t o r m o d e r n o , e s t a c u r v a e s L , y 

s "t 
l a c u r v a d e d e m a n d a , E l e q u i l i b r i o o c u r r e e n e l p u n t o K , d e t e r -
m i n a n d o u n s a l a r i o KJ ( e q u i v a l e n t e a l s a l a r i o s w y a m e n c i o n a d o ) y u n 
n i v e l d e e m p l e o OJ ( e q u i v a l e n t e a X F e n e l g r á f i c o k ) . 

C u a n d o e l g o b i e r n o p o n e e n p r á c t i c a l a p o l í t i c a d e s u b s i d i o s , u n 
c i e r t o c o n t i n g e n t e d e t r a b a j a d o r e s , c o m o y a s e s e ñ a l ó , p a s a d e s d e e l 
s e c t o r t r a d i c i o n a l a l s e c t o r m o d e r n o . E s t o d e t e r m i n a u n t r a s l a d o 
h a c i a l a i z q u i e r d a d e l a c u r v a d e o f e r t a L ^ h a s t a l a p o s i c i o n L , . 
L a m a g n i t u d d e l t r a s l a d o e s i g u a l a E J , e q u i v a l e n t e a l a d i s t a n c i a 
X G ' e n e l g r á f i c o k . 

E l n u e v o e q u i l i b r i o e n e l m e r c a d o l a b o r a l d e l s e c t o r t r a d i c i o n a l 
s e d a e n e l p u n t o N . E n c o n s e c u e n c i a , e l n i v e l d e e m p l e o e n e s t e 
s e c t o r s e r e d u c e a OH y e l s a l a r i o s u b e a NII . D o s a s p e c t o s s a l t a n a l a 
v i s t a , y c o n f o r m a n e l e f e c t o i n d i r e c t o d e l s u b s i d i o . E n p r i m e r l u g a r , 
e l e m p l e o e n e l s e c t o r t r a d i c i o n a l s e r e d u j o s ó l o e n l a m a g n i t u d H J , 
a u n c u a n d o e l n ú m e r o d e t r a b a j a d o r e s q u e p a s ó a l s e c t o r m o d e r n o e q u i -
v a l e a l a d i s t a n c i a E J . C l a r a m e n t e E J > H J , l o c u a l s i g n i f i c a q u e g r a n 
p a r t e d e l o s p u e s t o s q u e q u e d a r o n v a c a n t e s e n e l s e c t o r t r a d i c i o n a l 
s o n l l e n a d o s p o r n u e v o s t r a b a j a d o r e s . E n s e g u n d o . l u g a r , l o s t r a b a j a -
d o r e s q u e p e r m a n e c i e r o n e n e l s e c t o r t r a d i c i o n a l v i e r o n s u s i n g r e s o s 
a u m e n t a r a l s u b i r e l s a l a r i o . 

L a m a g n i t u d d e e s t o s d o s c o m p o n e n t e s d e l e f e c t o i n d i r e c t o d e l 
s u b s i d i o d e p e n d e d e t r e s f a c t o r e s . E n p r i m e r l u g a r , d e l a e l a s t i c i d a d 
d e l a d e m a n d a p o r t r a b a j o e n e l s e c t o r m o d e r n o . M i e n t r a s m á s a l t a 
s e a é s t a , m a y o r s e r á e l c o n t i n g e n t e d e t r a b a j a d o r e s q u e p a s a n a d i c h o 
s e c t o r y m a y o r e s e l d e s p l a z a m i e n t o h a c i a l a i z q u i e r d a d e l a c u r v a d e 
o f e r t a d e t r a b a j o e n e l s e c t o r t r a d i c i o n a l . E l g r á f i c o 6 r e p r o d u c e 
e l g r á f i c o Y s e i n c l u y e u n a n u e v a c u r v a f i n a l d e o f e r t a , S i 
s e t o m a c o m o r e f e r e n c i a l a c u r v a L 1 ^ d e l g r á f i c o 4 ( m á s e l á s t i c a q u e 
L ^ ) , l a c u r v a d e o f e r t a L ^ s e t r a s l a d a r á a l a p o s i c i ó n L* * ( a l a 
i z q u i e r d a d e L ' . 2 7 / E n e s t e caso, l a d i s t a n c i a A B r e p r e s e n t a e l 
n ú m e r o d e n u e v o l t r a b a j a d o r e s . C l a r a m e n t e , A B > E H . 2 8 / E s d e c i r , 
c u a n t o m á s e l á s t i c a e s l a d e m a n d a p o r t r a b a j o e n e l s e c t o r m o d e r n o , 
m a y o r e s e l n ú m e r o d e n u e v o s t r a b a j a d o r e s e n e l s e c t o r t r a d i c i o n a l . 
A s i m i s m o , m a y o r s e r á e l s a l a r i o d e e q u i l i b r i o e n e s t e s e c t o r ( Q B > N H ) . 

E n s e g u n d o l u g a r , c u a n t o m á s i n e l á s t i c a s e a l a c u r v a d e d e m a n d a 
p o r t r a b a j o e n e l s e c t o r t r a d i c i o n a l , m a y o r s e r á e l n ú m e r o d e n u e v o s 
t r a b a j a d o r e s e n d i c h o s e c t o r , y m a y o r e l s a l a r i o d e e q u i l i b r i o . E l 
g r á f i c o 7 r e p r o d u c e e l g r á f i c o 5 i a u n q u e a h o r a s e i n c l u y e u n a c u r v a 

2 7 / E l s e g m e n t o A E s e r a s i e m p r e m a y o r q u e e l s e g m e n t o B H , d a d a 
l a i n c T i n a c i ó n n e g a t i v a d e l a c u r v a d e d e m a n d a . E s t o e s l o q u e d e t e r -
m i n a q u e A B > E H . 

2 8 / A J e n e l g r a f i c o 6 e q u i v a l e a X G ' 1 e n e l g r a f i c o 
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d e d e m a n d a p o r t r a b a j o m á s i n e l á s t i c a , D a d o e l d e s p l a z a m i e n t o d e 
l a c u r v a d e o f e r t a , e l n ú m e r o d e n u e v o s t r a b a j a d o r e s e n e l s e c t o r 
t r a d i c i o n a l s e r á i g u a l a ER e n e l c a s o d e y a EH e n e l c a s o d e L ^ . 
C l a r a m e n t e , E R > E H . E l s a l a r i o a u m e n t a h a s t a ~ Q R e n e l p r i m e r c a s o y 
h a s t a NH e n e l s e g u n d o . S e d e s p r e n d e d e l g r á f i c o q u e Q R > N H . 

P o r ú l t i m o , c u a n t o m a y o r s e a l a e l a s t i c i d a d d e l a c u r v a d e o f e r t a 
d e t r a b a j o e n e l s e c t o r t r a d i c i o n a l , m a y o r s e r á e l n ú m e r o d e n u e v o s 
t r a b a j a d o r e s e n d i c h o s e c t o r , a u n q u e e l s a l a r i o d e e q u i l i b r i o s e r á m á s 
b a j o q u e e n e l c a s o d e u n a c u r v a d e o f e r t a m e n o s e l á s t i c a . E l g r á f i c o 
8 n u e v a m e n t e r e p r o d u c e e l g r á f i c o 5 , c o n l a i n c l u s i ó n d e u n a c u r v a d e 
o f e r t a d e t r a b a j o , L ^ ^ , m á s e l á s t i c a q u e l a o r i g i n a l , L ^ . A q u e l l a 
s e t r a s l a d a h a c i a l a i z q u i e r d a h a s t a l a p o s i c i ó n L ' s t i , J e n l a m i s m a 
m a g n i t u d e n q u e L ^ l o h i z o ( i g u a l a E J ) . C o m o r e s u l t a d o , e n e l c a s o 
d e l a c u r v a d e o f e r t a m á s e l á s t i c a , e l n ú m e r o d e n u e v o s t r a b a j a d o r e s 
e n e l s e c t o r i n f o r m a l e s E Z , m a y o r q u e l a m a g n i t u d EH d e l c a s o o r i -
g i n a l . S i n e m b a r g o , e l s a l a r i o s u b e s ó l o h a s t a T Z , m e n o r q u e e l s a l a -
r i o NH r e s u l t a n t e e n e l p r i m e r c a s o . 

3 . E f e c t o s g l o b a l e s p o s i t i v o s 

T a n t o l a a p l i c a c i ó n d e u n s u b s i d i o a l a c o n t r a t a c i ó n d e m a n o d e o b r a 
c o m o u n p r o g r a m a p ú b l i c o d e c r e a c i ó n d e e m p l e o s d e s e n c a d e n a n u n a s e r i e 
d e e f e c t o s i n t e r s e c t o r i a l e s y m a c r o e c o n ó m i c o s c o n c o n s e c u e n c i a s p o s i t i -
v a s s o b r e é l n i v e l d e e m p l e o . L o s p r i m e r o s s e r e f i e r e n a l o s c a m b i o s 
e n l o s p r e c i o s r e l a t i v o s , e n l a s c a n t i d a d e s p r o d u c i d a s y e n l o s i n s u r n o s 
u t i l i z a d o s p o r l o s d i f e r e n t e s s e c t o r e s d e l a e c o n o m í a c o m o c o n s e c u e n c i a 
d e l o s e f e c t o s m e n c i o n a d o s e n l a s s e c c i o n e s a n t e r i o r e s . E s t o s e f e c t o s 
i n t e r s e c t o r i a l e s d e p e n d e n d e l a s r e l a c i o n e s i n t e r s e c t o r i a l e s d e l a 
e c o n o m í a . 2 9 / M i e n t r a s m á s i n t e n s i v o s e n t r a b a j o s e a n l o s s e c t o r e s q u e 
p r o v e e n d e i n s u r n o s a l o s p r o y e c t o s e j e c u t a d o s b a j o e l p r o g r a m a p ú b l i c o 
d e c r e a c i ó n d e e m p l e o s y m i e n t r a s m á s f u e r t e s s e a n l o s e n c a d e n a m i e n t o s 
d e l o s s e c t o r e s q u e h a c e n u s o d e l s u b s i d i o a l a c o n t r a t a c i ó n d e m a n o 
d e o b r a c o n o t r o s s e c t o r e s d e l a e c o n o m í a , m á s f u e r t e s s e r á n e s t o s 
e f e c t o s y m a y o r s e r á e l a u m e n t o e n e l e m p l e o q u e o c a s i o n e n . 

S i n e m b a r g o , s i n u n c o n o c i m i e n t o d e t a l l a d o y e x a c t o d e l a s r e l a -
c i o n e s o e n c a d e n a m i e n t o s d e l o s d i f e r e n t e s s e c t o r e s d e l a e c o n o m í a y 
d e l a s r e l a c i o n e s d e c o m p l e m e n t a r i e d a d o s u s t i t u i b i l i d a d q u e e n e l l a s e 
d a n , n o s e p o d r á p r e d e c i r l a f u e r z a d e l o s e f e c t o s i n t e r s e c t o r i a l e s . 

L o s e f e c t o s m a c r o e c o n ó m i c o s p o s i t i v o s d e e s t o s p r o g r a m a s s e 
p u e d e n e n g l o b a r b a j o e l n o m b r e d e " e f e c t o m u l t i p l i c a d o r " , e l c u a l 
i n c l u y e t o d o s l o s e f e c t o s m a c r o e c o n ó m i c o s e x p a n s i v o s q u e r e s u l t a n d e 
l a a p l i c a c i ó n d e l o s s u b s i d i o s y d e l p r o g r a m a p ú b l i c o d e c r e a c i ó n d e 
e m p l e o s . E s t o s e f e c t o s s u r g e n d e l a e x p a n s i ó n i n i c i a l d e l a d e m a n d a 
a g r e g a d a , l a c u a l o c u r r e d e b i d o a l o s s i g u i e n t e s f a c t o r e s : a u m e n t o e n 
e l i n g r e s o d i s p o n i b l e d e l a s p e r s o n a s ( p o r e l a u m e n t o d e l e m p l e o y , 
q u i z á s , p o r a u m e n t o d e s a l a r i o s ) , a u m e n t o d e b e n e f i c i o s d e l a s e m p r e s a s 
( e n e l c a s o d e l o s s u b s i d i o s y s i e m p r e q u e n o t r a s l a d e n t o t a l m e n t e 
l a d i s m i n u c i ó n d e c o s t o s e n f o r m a d e s a l a r i o s m á s a l t o s y m e n o r e s p r e -
c i o s ) , y a u m e n t o d e l d é f i c i t p ú b l i c o ( e l g a s t o f i s c a l u s a d o p a r a f i n a n -
c i a r l o s s u b s i d i o s o e l p r o g r a m a p ú b l i c o d e c r e a c i ó n d e e m p l e o s m e n o s 
e l a u m e n t o e n l a r e c a u d a c i ó n t r i b u t a r i a q u e r e s u l t a d e l o s e f e c t o s 
e x p a n s i v o s ) . 

2 9 / Tal c o m o a p a r e c e n , p o r e j e m p l o , e n u n a t a b l a i n s u m o - p r o d u c t o . 
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E l t a m a ñ o d e l e f e c t o m u l t i p l i c a d o r d e p e n d e r á d e l a s p r o p e n s i o n e s 
m a r g i n a l e s a c o n s u m i r l o s d i f e r e n t e s b i e n e s y l a c a p a c i d a d d e o f e r t a 
d e l o s d i f e r e n t e s s e c t o r e s d e l a e c o n o m í a . 

h . E f e c t o s n e g a t i v o s s o b r e e l e m p l e o 

E s b u e n o s e ñ a l a r q u e l a a p l i c a c i ó n d e u n p r o g r a m a d e s u b s i d i o s a l a 
c o n t r a t a c i ó n d e m a n o d e o b r a o d e u n p r o g r a m a p ú b l i c o d e c r e a c i ó n d e 
e m p l e o s n o s ó l o g e n e r a , c o m o y a s e i n d i c ó , c a m b i o s p o s i t i v o s e n e l 
n i v e l d e e m p l e o , s i n o t a m b i é n c i e r t o s c a m b i o s n e g a t i v o s . P o r d i v e r s o s 
m o t i v o s , q u e s e s e ñ a l a n m á s a b a j o , e s t o s p r o g r a m a s d a n o r i g e n a r e d u c -
c i o n e s d e l n i v e l d e e m p l e o e n o t r o s s e c t o r e s c o n c o m i t a n t e m e n t e a l 
a u m e n t o d e l e m p l e o q u e g e n e r a n . E s t o s e c o n o c e c o m o e l " e f e c t o d e 
d e s p l a z a m i e n t o " . 

E l e f e c t o d e d e s p l a z a m i e n t o s e m a n i f i e s t a t a n t o a n i v e l m i c r o -
e c o n ó m i c o c o m o a n i v e l m a c r o e c o n ó m i c o . E l p r i n c i p a l e f e c t o m a c r o -
e c o n ó m i c o s e r e f i e r e a l c o s t o d e o p o r t u n i d a d d e l g a s t o i n v o l u c r a d o ; 
e s d e c i r , a l u t i l i z a r u n c i e r t o m o n t o d e r e c u r s o s p a r a f i n a n c i a r l o s 
s u b s i d i o s o e l p r o g r a m a p ú b l i c o d e c r e a c i ó n d e e m p l e o s , s e e s t á r e d u -
c i e n d o l a u t i l i z a c i ó n d e e s t o s f o n d o s e n o t r a p a r t e . E s t o p u e d e 
o c u r r i r p o r r e a s i g n a c i o n e s d e g a s t o p ú b l i c o q u e d i r e c t a m e n t e l o d i s -
m i n u y e n e n o t r o r u b r o , o p u e d e o c u r r i r p o r a u m e n t o s d e i m p u e s t o s q u e 
i m p l i c a n u n m e n o r g a s t o p r i v a d o . E n a m b o s c a s o s s e e s t á n d e j a n d o d e 
c r e a r o t r o s e m p l e o s e n l a e c o n o m í a . 

E l p r i m e r a s p e c t o m i c r o e c o n ó m i c o d e l e f e c t o d e d e s p l a z a m i e n t o 
c o n c i e r n e a l a s r e l a c i o n e s e n t r e e m p r e s a s e n e l m e r c a d o . S i u n a e m -
p r e s a , a l d i s m i n u i r s u s c o s t o s d e b i d o a u n s u b s i d i o a l a c o n t r a t a c i ó n 
d e m a n o d e o b r a , l o g r a a m p l i a r s u p a r t e d e l m e r c a d o , 3 0 / e s t á a f e c t a n d o 
l a p o s i c i ó n d e o t r a s e m p r e s a s q u e p o r a l g u n a r a z ó n n o r e c i b e n e l s u b -
s i d i o . A s í , e s t a s ú l t i m a s s e v e n o b l i g a d a s a d i s m i n u i r s u p r o d u c c i ó n , 
l o c u a l l a s l l e v a r á a r e d u c i r s u c o n t r a t a c i ó n d e m a n o d e o b r a . I g u a l -
m e n t e , s i e n e l p r o g r a m a p ú b l i c o d e c r e a c i ó n d e e m p l e o s h a y u n p r o y e c t o 
q u e p r o d u c e b i e n e s c o m e r c i a b l e s , s e p u e d e e s t a r a f e c t a n d o a l o s a c t u a -
l e s p r o d u c t o r e s . 

E n s e g u n d o l u g a r , h a y u n a s p e c t o d e l e f e c t o d e d e s p l a z a m i e n t o q u e 
o c u r r e a l i n t e r i o r d e c a d a f i r m a q u e r e c i b e s u b s i d i o s , s i e s q u e é s t o s 
s e o t o r g a n s ó l o p a r a U n a d e t e r m i n a d a c a t e g o r í a d e t r a b a j a d o r e s ( c o m o 
p o d r í a n s e r l o s j ó v e n e s , o l o s n o c a l i f i c a d o s , e t c . ) . E n e s t e c a s o 
h a b r á u n a t e n d e n c i a p a r a i r s u s t i t u y e n d o p r o g r e s i v a m e n t e l o s t r a b a j a -
d o r e s n o s u b s i d i a d o s p o r t r a b a j a d o r e s s u b s i d i a d o s . E n e l t r a b a j o d e 
K e s s e l m a n y o t r o s ( 1 9 7 7 ) s e d i c e q u e , p o r e j e m p l o , c o m o c o n s e c u e n c i a 
d e u n s u b s i d i o q u e r e d u z c a e l c o s t o m a r g i n a l d e l t r a b a j o e n 1 $ , a u m e n t a 
l a d e m a n d a p o r o b r e r o s e n 0 . 2 % p e r o d i s m i n u y e l a d e m a n d a p o r e m p l e a d o s 
e n 0 . 1 % . 

E s t e m i s m o e f e c t o p u e d e d a r s e a l i n t e r i o r d e l g o b i e r n o e n e l c a s o 
d e l p r o g r a m a p ú b l i c o d e c r e a c i ó n d e e m p l e o s . P o r e j e m p l o , H a v e m a n 
( 1 9 7 7 ) a f i r m a , r e f i r é n d o s e a l " P r o g r a m a d e e m p l e o s o c i a l " d e H o l a n d a 
q u e " l a o r g a n i z a c i ó n d e l o s s u b s i d i o s 3 1 / e n e l p r o g r a m a d i o u n e n o r m e 
i n c e n t i v o a l a s m u n i c i p a l i d a d e s p a r a c o n t r a t a r t r a b a j a d o r e s d e l p r o g r a -
ma p a r a l l e v a r a c a b o f u n c i o n e s m u n i c i p a l e s . E s t a s f u n c i o n e s h a b í a n 
s i d o o c u p a d a s e n e l p a s a d o p o r e m p l e a d o s m u n i c i p a l e s r e g u l a r e s " . 

3 0 / A t r a v é s d e m e n o r e s p r e c i o s a l c o n s u m i d o r , p o r e j e m p l o . 
31/ Q u e e l g o b i e r n o c e n t r a l c o n f i e r e a l a s m u n i c i p a l i d a d e s para 

f i n a n c i a r e l p r o g r a m a . 
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111= CRITERIOS A -TENER EN CUENTA EN EL DISEÑO 
DE LOS PROGRAMAS 

En este capítulo se hará mención § los criterios más importantes que 
han de tomarse en cuenta en el diseño del programa de subsidios y en 
el del programa público de creación de empleos para maximizar los bene-
ficios recibidos por el grupo objetivo. Sin embargo, antes de pasar 
a ello es bueno señalar que dos condiciones necesarias, aunque no sufi-
cientes, para que los programas públicos de creación 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 lo que se propone el gobierno. 

La falta de una buena definición del grupo de participantes 
deseado en los programas, o grupo objetivo, conducirá a una alta pro-
porción de filtraciones de beneficios hacia grupos distintos de aquel 
al cual se desea beneficiar. Más aún, una definición vaga o inexis-
tente de grupo objetivo no permitirá apreciar la magnitud de tales 
filtraciones y, por ende, no permitirá tomar las medidas adecuadas 
para corregir la situación. 

Asimismo, si el objetivo general que anima a estos programas no 
es definido detalladamente, será difícil aprovechar al máximo los re-
cursos disponibles. Muchas oportunidades positivas podrían ser deja-
das de lado, así como podrían dedicarse tales recursos a actividades 
poco atractivas. Al igual que en el caso de la definición del grupo 
de participantes, tales situaciones pasarán desapercibidas en una 
proporción importante sin una definición clara del objetivo general, 
y no se podrán tomar las medidas del caso para corregirlas. 

^' 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 contratación de mano de obra, se pueden 
estudiar a través de ocho características básicas de dichos subsidios. 
A continuación se mencionan cuáles son éstas y sus efectos. 

En primer lugar, el subsidio puede estar destinado a la creación 
de empleos o a la conservación de empleos. En el segundo caso, se 
trata de dar incentivos para que las firmas no disminuyan su contra-
tación de mano de obra, es decir, para evitar despidos, y están normal-
mente asociados a una recesión económica. Los subsidios a la creación 
de empleos, por el contrario, están diseñados para que las firmas 
aumenten su•contratación de mano de obra. La mayoría de los esquemas 
de subsidios puestos en práctica corresponden a este tipo. Es éste 
el tipo de subsidios que debe crearse en los países de la región para 
conseguir el objetivo de aumentar las posibilidades de empleo de los 
pobres y para que exista el efecto indirecto mencionado en la sección 
anterior. 

En segundo lugar, el subsidio puede ser de reclutamiento, según 
el volumen total de contratación o según el volumen adicional de con-
tratación. El subsidio de reclutamiento es un subsidio 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"). Su lado positivo es que permite identificar 
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¡ c l a r a m e n t e a m i e m b r o s d e l g r u p o o b j e t i v o y " l l e g a r " a e l l o s . S u 
I a s p e c t o n e g a t i v o e s q u e d a l u g a r a u n a u m e n t o e n l a r o t a c i ó n d e t r a b a -
1 j a d o r e s d e n t r o d e c a d a f i r m a , p u e s é s t a s , u n a v e z c u m p l i d o u n c i e r t o 

p l a z o m í n i m o , d e s p i d e n t r a b a j a d o r e s p a r a r e e m p l a z a r l o s p o r n u e v o s 
t r a b a j a d o r e s y h a c e r u s o d e l s u b s i d i o . 

P o r o t r o l a d o , e l s u b s i d i o o t o r g a d o s e g ú n e l v o l u m e n t o t a l d e 
c o n t r a t a c i ó n e s m u y p o c o e f i c i e n t e e n l l e g a r a l g r u p o o b j e t i v o , p u e s 
t o d o t r a b a j a d o r e s s u b s i d i a d o . D a d o s l o s p r o p ó s i t o s d e u n a p o l í t i c a 
d e s u b s i d i o s a l e m p l e o c o m o p a r t e d e l a l u c h a c o n t r a l a p o b r e z a , m e j o r 
s e r á t r a t a r d e l l e g a r s ó l o a l g r u p o o b j e t i v o ; A s i m i s m o , u n s u b s i d i o 
d e e s t e t i p o e s p o c o e f i c i e n t e e n t é r m i n o s d e l n ú m e r o d e p u e s t o s d e 
t r a b a j o c r e a d o s p o r d ó l a r g a s t a d o . 

A s í , e l s u b s i d i o s e g ú n v o l u m e n a d i c i o n a l d e c o n t r a t a c i ó n a p a r e c e 
c o m o l a m e j o r s o l u c i ó n . E s t e c o n s i s t e e n c o n c e n t r a r l o s s u b s i d i o s 
s ó l o p a r a a u m e n t o s e n e l v o l u m e n t o t a l d e c o n t r a t a c i ó n d e l a f i r m a . 3 2 / 
D e e s t a m a n e r a s e e v i t a l a m a y o r r o t a c i ó n d e t r a b a j a d o r e s y s e d a l a 
m á x i m a e f i c i e n c i a e n c u a n t o a p u e s t o s d e t r a b a j o c r e a d o s p o r d ó l a r 
g a s t a d o . U n a v a r i a n t e i n t e r e s a n t e d e e s t e ú l t i m o t i p o d e s u b s i d i o s 
e s a u m e n t a r p r o g r e s i v a m e n t e e l v o l u m e n d e e m p l e o s o b r e e l c u a l l a 
m a y o r c o n t r a t a c i ó n s e c o n s i d e r a e m p l e o a d i c i o n a l . 3 3 / 

E n t e r c e r l u g a r , e l s u b s i d i o p u e d e s e r g e n e r a l o s e l e c t i v o . 
C u a n d o e l s u b s i d i o e s g e n e r a l , n o s e r e q u i e r e q u e e l t r a b a j a d o r s u b s i -
d i a d o r e ú n a c a r a c t e r í s t i c a a l g u n a . E s t e t i p o d e s u b s i d i o s , p o r d e f i -
n i c i ó n , c a r e c e d e g r u p o o b j e t i v o . S u e l e u s a r s e p a r a s u p e r a r p r o b l e m a s 
c o y u n t u r a l e s d e e m p l e o , c o m o e n l o s c a s o s d e l p r o g r ¡ a m a ¡ " S u b s i d i o t e m -
p o r a l a l e m p l e o " i n g l é s , e l p r o g r a m a " N e w J o b s T a x C r e d i t " a m e r i c a n o 
y e l p r o g r a m a d e s u b s i d i o s c h i l e n o , 3 ^ / y s o n d e m u y p o c a e f i c i e n c i a en 
l a l u c h a c o n t r a l a p o b r e z a . 

E l s u b s i d i o s e l e c t i v o . s e o t o r g a s ó l o p o r t r a b a j a d o r e s q u e r e ú n a n 
c i e r t a s c o n d i c i o n e s , t a l e s c o m o e d a d , s e x o , n i v e l d e i n g r e s o , n i v e l d e 
e d u c a c i ó n o l u g a r d e r e s i d e n c i a . E s d e c i r , e l t r a t a r d e l l e g a r a u n 
g r u p o c o n d e t e r m i n a d a s c a r a c t e r í s t i c a s ( g r u p o o b j e t i v o ) n e c e s i t a d e 

3 2 / E s d e c i r , s i u n a f i r m a c o n t r a t a u n n u e v o t r a b a j a d o r s i n 
a u m e n t a r s u n i v e l d e e m p l e o ( p o r e j e m p l o , d e b i d o a u n d e s p i d o a n t e -
r i o r ) n o t i e n e d e r e c h o a l s u b s i d i o . 

3 3 / P o r e j e m p l o , e n l o s E s t a d o s U n i d o s , e l p r o g r a m a " N e w J o b s 
T a x C r e d i t " o t o r g a e l s u b s i d i o s ó l o a l a s f i r m a s q u e e x p a n d e n s u n i v e l 
d e e m p l e o p o r s o b r e e l 1 0 2 % d e l n i v e l d e l a ñ o a n t e r i o r . E n C h i l e e l 
p r o g r a m a d e s u b s i d i o s a l a contratación d e m a n o d e o b r a a d i c i o n a l ha 
o p e r a d o d e u n a m a n e r a s i m i l a r . A l c r e a r s e e n 1 9 7 5 , s e c o n s i d e r a b a 
e m p l e o a d i c i o n a l a a q u é l p o r s o b r e e l n i v e l d e c o n t r a t a c i ó n e x i s t e n t e 
e l 3 1 d e m a r z o d e 1 9 7 5 . E n 1 9 7 7 s e r e n o v ó l a e x i s t e n c i a d e l s u b s i d i o 
y l a b a s e c a m b i ó a s e r e l n i v e l d e c o n t r a t a c i ó n d e l 3 1 d e m a r z o d e 
1 9 7 7 . E n 1 9 7 8 s e v o l v i ó a r e n o v a r y l a b a s e c a m b i ó a s e r e l n i v e l 
d e c o n t r a t a c i ó n d e l 3 1 d e m a r z o d e 1 9 7 8 . 

J>b/ A u n q u e e n e s t e ú l t i m o c a s o i m p l í c i t a m e n t e s e d e j a f u e r a d e 
p o s i b i l i d a d e s a s e r s u b s i d i a d a a a l r e d e d o r d e k 0 % d e l a PEA p o r n o 
e s t a r i n s c r i t a e n a l g u n a i n s t i t u c i ó n d e p r e v i s i ó n s o c i a l . 
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l a e x i s t e n c i a d e u n s u b s i d i o s e l e c t i v o . E s t o s s u b s i d i o s s i n embargo, 
d a n l u g a r a d o s p r o b l e m a s : p u e d e n o c a s i o n a r u n a p r o g r e s i v a s u s t i t u c i ó n 
d e t r a b a j a d o r e s n o s u b s i d i a d o s p o r t r a b a j a d o r e s s u b s i d i a d o s y s o n m á s 
d i f í c i l e s d e a d m i n i s t r a r q u e s u b s i d i o s g e n e r a l e s . 

P o r e j e m p l o , l o s s u b s i d i o s s e l e c t i v o s s e g ú n c a r a c t e r í s t i c a s 
d e m o g r á f i c a s s o n m u y p o p u l a r e s , p u e s p e r m i t e n m e j o r a r l a s o p o r t u n i -
d a d e s d e e m p l e o d e g r u p o s d e l a p o b l a c i ó n c o n g r a v e s p r o b l e m a s d e 
e m p l e o , t a l e s c o m o l o s j ó v e n e s , l o s a n c i a n o s o l a s m u j e r e s . S i n e m -
b a r g o , d e b e p r o c e d e r s e c o n c u i d a d o p u e s p u e d e d a r s e e l e f e c t o a n t e s 
m e n c i o n a d o d e s u s t i t u i r a l o s t r a b a j a d o r e s n o s u b s i d i a d o s , l o q u e e n 
e s t e c a s o p o d r í a s i g n i f i c a r d e s p l a z a r a j e f e s d e h o g a r , a g r a v á n d o s e 
a s í e l p r o b l e m a d e p o b r e z a . 

P o r s u p a r t e , l o s p r o g r a m a s d e s u b s i d i o s s e l e c t i v o s s e g ú n r e -
g i o n e s s o n u n a a l t e r n a t i v a b a s t a n t e i m p o r t a n t e 3 5 / y t i e n e n l a v e n -
t a j a d e q u e d i f í c i l m e n t e o c a s i o n a n e l e f e c t o d e s u s t i t u i r t r a b a j a -
d o r e s n o s u b s i d i a d o s p o r t r a b a j a d o r e s s u b s i d i a d o s . 3 6 / 

E n c u a r t o l u g a r , e l s u b s i d i o p u e d e s e r d e m o n t o f i j o o d e m o n t o 
v a r i a b l e . E n e l p r i m e r c a s o , e l s u b s i d i o s e r á u n m a y o r p o r c e n t a j e d e 
l o s s a l a r i o s m á s b a j o s y , p o r l o t a n t o , t i e n d e a a u m e n t a r e l e m p l e o 
d e l o s t r a b a j a d o r e s m e n o s c a l i f i c a d o s . E n e l c a s o d e m o n t o v a r i a b l e , 
é g t e p u e d e v a r i a r d e a c u e r d o a l s a l a r i o , a l a d u r a c i ó n d e l s u b s i d i o , 
e t c . 

E n q u i n t o l u g a r , e l s u b s i d i o p u e d e s e r p a g a d o a l t r a b a j a d o r 
o a l e m p l e a d o r . E n e l p r i m e r c a s o , e l s u b s i d i o c o n s i s t e e n u n p a g o 
q u e r e c i b e d i r e c t a m e n t e e l t r a b a j a d o r s i n i n t e r m e d i a c i ó n d e l a 
e m p r e s a q u e l o e m p l e a . A l s e r a s í , e s t e t i p o d e s u b s i d i o s o p e r a a 
t r a v é s d e l a o f e r t a d e t r a b a j o y n o d e l a d e m a n d a . L a ú n i c a f o r m a 
e n q u e e l e m p l e o p u e d a a u m e n t a r e n e s t e c a s o e s q u e e l s u b s i d i o s e 
t r a d u z c a e n u n a u m e n t o d e l t r a b a j o o f r e c i d o p o r l o s t r a b a j a d o r e s 3 7 / 
y q u e l o s s a l a r i o s s e a n f l e x i b l e s a l a b a j a . C o m o l o p r i m e r o p u e d e 

3 5 / E s b u e n o h a c e r h i n c a p i é e n l a n e c e s i d a d d e u n a o r i e n t a c i ó n 
r e g i o n a l a l o s p r o g r a m a s b a j o e s t u d i o . A l m e n o s e n l a s p r i m e r a s e t a -
p a s d e s u . a p l i c a c i ó n , e l l o s d e b e r á n c i r c u n s c r i b i r s e s ó l o a c i e r t a s 
r e g i o n e s d e l p a í s ( t a l e s c o m o p r o v i n c i a s o d i s t r i t o s ) d e t e r m i n a d o s 
p r e v i a m e n t e s e g ú n u n m a p a d e p o b r e z a . D a d a s l a s l i m i t a c i o n e s ( a d m i -
n i s t r a t i v a s , d e r e c u r s o s e , i n c l u s i v e , p o l í t i c a s ) , l a e t a p a d e a p l i -
c a c i ó n a n i v e l n a c i o n a l p a r a e l p r o g r a m a d e s u b s i d i o s y e l p r o g r a m a 
p ú b l i c o d e c r e a c i ó n d e e m p l e o s s e r á p o s t e r i o r . D e e s t o s e d e d u c e l a 
i m p o r t a n c i a d e l o s s u b s i d i o s s e l e c t i v o s s e g ú n r e g i o n e s . 

3 6 / D o s e j e m p l o s d e e s t e t i p o d e p r o g r a m a s s o n e l " P r e m i u m 
E m p l o y m e n t P r o g r a m m e " d e I r l a n d a y e l " A l l e g m e i n e M a s s n a h m e n z u r 
A r b e i t s b e s c h á f f u n g " d e A l e m a n i a . E n e l p r i m e r o , c u a n d o e l e m p l e o 
s e c r e a e n D u b l i n e l s u b s i d i o e s d e 25% d e l c o s t o s a l a r i a l h a s t a p o r 
u n m á x i m o d e 6 0 0 0 d ó l a r e s ; c u a n d o e l e m p l e o s e c r e a f u e r a d e l a c a p i -
t a l , s e s u b s i d i a e l 5 0 % d e l c o s t o s a l a r i a l y h a s t a p o r 8 0 0 0 d ó l a r e s . 
E l p r o g r a m a a l e m á n e s m á s e s t r i c t o a ú n : s ó l o s e o t o r g a e l s u b s i d i o a 
e m p r e s a s s i t u a d a s e n r e g i o n e s c u y a t a s a d e d e s e m p l e o s e a a l m e n o s 
m e d i o p u n t o p o r c e n t u a l m a y o r q u e l a t a s a n a c i o n a l d e d e s e m p l e o . 

3 7 / E s d e c i r , q u e s e t r a d u z c a e n u n d e s p l a z a m i e n t o h a c i a l a 
d e r e c h a d e l a c u r v a d e o f e r t a d e t r a b a j o r e l e v a n t e . 
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i g u a l m e n t e d a r s e o n o d a r s e ¿ 8 / y l o s e g u n d o d i f í c i l m e n t e o c u r r i r á , 0 0 
c o n c l u y e q u e e s t e t i p o d e s u b s i d i o n o d a l u g a r a u n a u m e n t o d e l n i v e l 
d e e m p l e o . L o q u e s í g e n e r a r á e s u n a u m e n t o d e l i n g r e s o d e l o s y a 
e m p l e a d o s . 

E n E s t a d o s U n i d o s s e c r e ó u n s u b s i d i o d e e s t e t i p o ( e l " E a r n e d 
I n c o m e T a x C r e d i t " ) . A l r e c o n o c e r s e q u e u n s u b s i d i o d e e s t e t i p o n o 
g e n e r a r í a u n m a y o r e m p l e o , s e c r e a r o n n u e v o s s i s t e m a s , t a l c o m o e l 
" N e w J o b s T a x C r e d i t " , q u e o p e r a n a t r a v é s d e l a d e m a n d a p o r t r a b a j o , 
a l s e r o t o r g a d o e l s u b s i d i o a l e m p l e a d o r . 

E l s u b s i d i o o t o r g a d o a l e m p l e a d o r , a l d i s m i n u i r e l c o s t o p a r a e l 
e m p l e a d o r d e c o n t r a t a r m a n o d e o b r a a d i c i o n a l , s í g e n e r a e m p l e o a d i c i o -
n a l a u n c u a n d o l o s s a l a r i o s n o s e a n f l e x i b l e s a l a b a j a . 3 9 / N o s e 
g e n e r a n m a y o r e s i n g r e s o s p a r a l o s t r a b a j a d o r e s y a e m p l e a d o s , k O / a u n -
q u e c a b e e s p e r a r q u e l o s t r a b a j a d o r e s q u e p a s a n a o c u p a r l o s p u e s t o s 
d e t r a b a j o s u b s i d i a d o s v e a n s u i n g r e s o a u m e n t a r . L a m a y o r í a d e l o s 
p r o g r a m a s d e s u b s i d i o s e x i s t e n t e s c o r r e s p o n d e n a e s t e t i p o . 

A s í , l o s p r o p ó s i t o s d e l p r o g r a m a d e s u b s i d i o s s e c u m p l e n c o n 
s u b s i d i o s p a g a d o s a l e m p l e a d o r y n o c o n s u b s i d i o s o t o r g a d o s d i r e c t a -
m e n t e a l t r a b a j a d o r . 

E n s e x t o l u g a r , l o s s u b s i d i o s p u e d e n s e r p a g a d o s d i r e c t a m e n t e 
o . s e r o t o r g a d o s a t r a v é s d e c r é d i t o s t r i b u t a r i o s . L a s e g u n d a a l t e r n a -
t i v a g e n e r a m e n o s e m p l e o p o r d ó l a r d e s u b s i d i o p u e s p a r t e d e l a r e d u c -
c i ó n d e i m p u e s t o s n o e s g a s t a d a . S i n e m b a r g o , e s t a a l t e r n a t i v a t i e n e 
l a v e n t a j a q u e s e p u e d e u s a r l a i n f r a e s t r u c t u r a a d m i n i s t r a t i v a e x i s -
t e n t e . 

E n s é p t i m o l u g a r , p u e d e s e r q u e e l s u b s i d i o s e o t o r g u e a t o d a s 
l a s e m p r e s a s o s ó l o a u n a p a r t e d e é s t a s . E l p a g a r e l s u b s i d i o a s ó l o 
c i e r t o t i p o d e e m p r e s a s p u e d e d a r s e a v e c e s i m p l í c i t a m e n t e , c o m o e n 
e l c a s o d e l o s s u b s i d i o s r e g i o n a l e s ( q u e d a n f u e r a l a s e m p r e s a s d e 
c i e r t a s r e g i o n e s ) o d e l o s s u b s i d i o s s e g ú n e l v o l u m e n a d i c i o n a l d e 

3 8 / E l g r á f i c o 9 m u e s t r a l a d e c i s i ó n d e u n i n d i v i d u o e n t r e o c i o 
e i n g r e s o . E n l a s i t u a c i ó n i n i c i a l e l s a l a r i o q u e r e c i b e e s t á r e p r e -
s e n t a d o p o r l a p e n d i e n t e d e l a l í n e a MN. A e s t a t a s a d e s a l a r i o , y 
d a d a s s u s p r e f e r e n c i a s e n t r e o c i o e i n g r e s o , e l i n d i v i d u o m a x i m i z a s u 
u t i l i d a d a l n i v e l u i e n e l p u n t o G . T r a b a j a BM h o r a s , a c a m b i o d e u n 
i n g r e s o OD. S i a h o r a s e l e o t o r g a u n s u b s i d i o i g u a l a c i e r t o p o r c e n -
t a j e d e s u i n g r e s o , p a r a c u a l q u i e r n i v e l d e é s t e , l a l í n e a MN r o t a 
h a s t a l a p o s i c i ó n M N ' . E l r e s u l t a d o e n t é r m i n o s d e l a s h o r a s t r a b a -
j a d a s d e p e n d e r á d e l a s p r e f e r e n c i a s d e l i n d i v i d u o . S i é s t a s p u e d e n 
r e p r e s e n t a r s e c o n l a c u r v a d e i n d i f e r e n c i a U 2 , e l s u b s i d i o a u m e n t a 
e l n ú m e r o d e h o r a s t r a b a j a d a s , d e BM a AM, a l o c u r r i r e l e q u i l i b r i o 
e n e l p u n t o H . P e r o s i e n v e z d e U 2 l a c u r v a d e i n d i f e r e n c i a r e l e -
v a n t e f u e r a U 3 , e l e q u i l i b r i o p a r a e l i n d i v i d u o o c u r r e e n e l p u n t o J , 
l o c u a l i m p l i c a u n a d i s m i n u c i ó n d e l n ú m e r o d e h o r a s q u e d e s e a t r a b a -
j a r , d e BM a CM. N o h a y n i n g u n a p r e s u n c i ó n t e ó r i c a q u e p e r m i t a a f i r -
m a r q u e u n a d e l a s d o s s i t u a c i o n e s f i n a l e s e s m á s p l a u s i b l e q u e l a 
o t r a . 

3 9 / A l t r a d u c i r s e e n u n d e s p l a z a m i e n t o h a c i a l a d e r e c h a d e l a 
c u r v a d e d e m a n d a p o r t r a b a j o r e l e v a n t e . 

kO/ A l m e n o s q u e e l e m p l e a d o r " t r a s p a s e " p a r t e d e l s u b s i d i o 
a l o s " t r a b a j a d o r e s e n f o r m a d e m a y o r e s s a l a r i o s . 
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c o n t r a t a c i ó n ( q u e d a n f u e r a l a s e m p r e s a s q u e n o a u m e n t a n e l v o l u m e n 
! d e c o n t r a t a c i ó n ) , o e x p l í c i t a m e n t e . ^ - ? / 

E l p r o p ó s i t o d e e x c l u i r c i e r t o t i p o d e e m p r e s a s p u e d e r e s p o n d e r 
a m o t i v o s t a l e s c o m o a c o t a m i e n t o " d e l g r u p o o b j e t i v o p o r e s t a v í a y 
mayor eficiencia en e l g a s t o d e l o s r e c u r s o s , a l n o o t o r g a r s u b s i d i o s 
a e m p r e s a s q u e r e a l m e n t e n o l o s n e c e s i t a n p a r a a u m e n t a r l a c o n t r a -
t a c i ó n d e m a n o d e o b r a . 

E n o c t a v o l u g a r , l o s s u b s i d i o s p u e d e n s e r t e m p o r a l e s o d e d u r a -
c i ó n i n d e f i n i d a . L a d e f i n i c i ó n d e l s u b s i d i o c o m o t e m p o r a l o i n d e f i -
n i d o d e p e n d e d e l a n a t u r a l e z a d e l p r o b l e m a q u e s e q u i e r e a t a c a r . L o s 
s u b s i d i o s t e m p o r a l e s p r e t e n d e n s o l u c i o n a r p r o b l e m a s c o y u n t u r a l e s , 
t a l e s c o m o e l d e s e m p l e o c a u s a d o p o r u n a r e c e s i ó n . U n a v e z s u p e r a d o 
e l p r o b l e m a m a c r o e c o n ó m i c o , s e " s o l u c i o n a r á " e l p r o b l e m a d e l e m p l e o 
y n o h a b r í a p o r q u é s e g u i r c o n e l s u b s i d i o . E n c a m b i o , d a d o q u e e s 
e l p r o b l e m a d e l a p o b r e z a e l q u e s e p r e t e n d e r e s o l v e r , y q u e é s t e e s 
u n p r o b l e m a q u e v a m u c h o m á s a l l á q u e l a s c r i s i s r e c u r r e n t e s d e l 
s i s t e m a e c o n ó m i c o , s e n e c e s i t a u n s u b s i d i o d e d u r a c i ó n i n d e f i n i d a . 
S ó l o a s í s e l o g r a r á i n d u c i r u n a v e r d a d e r a s u s t i t u c i ó n d e c a p i t a l p o r 
t r a b a j o q u e p e r m a n e z c a e n e l l a r g o p l a z o . 4 - 2 / 

C o m o c o n c l u s i ó n , e l t i p o d e s u b s i d i o q u e s e n e c e s i t a p a r a c o m -
b a t i r e l p r o b l e m a d e l s u b e m p l e o y p o b r e z a , e l c u a l e s u n p r o b l e m a n o 
c o y u n t u r a l , e s : u n s u b s i d i o d e c r e a c i ó n d e e m p l e o s , q u e s e o t o r g u e 
s e g ú n e l v o l u m e n a d i c i o n a l d e e m p l e o s , c o n a l g ú n g r a d o d e s e l e c t i v i d a d 
( c o m o p o r e j e m p l o , s e g ú n r e g i o n e s ) q u e s e o t o r g u e a l e m p l e a d o r , y d e 
d u r a c i ó n i n d e f i n i d a . L a s c a r a c t e r í s t i c a s d e l a s i t u a c i ó n e n c a d a p a í s 
d e t e r m i n a r á n , a d e m a s , s i e l s u b s i d i o h a d e s e r d e m o n t o f i j o o v a r i a -
b l e , s i s é p a g a r á d i r e c t a m e n t e o a t r a v é s d e c r é d i t o s t r i b u t a r i o s , y 
q u é t i p o d e e m p r e s a s s e r á n e l e g i b l e s . 

2 . E l p r o g r a m a p ú b l i c o d e c r e a c i ó n d e e m p l e o s 

E l p r o g r a m a p ú b l i c o d e c r e a c i ó n d e e m p l e o s d e b e r á e s t a r c o n s t i t u i d o 
p r i n c i p a l m e n t e p o r p r o y e c t o s q u e r e s u l t e n e n l a c r e a c i ó n d e a c t i v o s 
ú t i l e s p a r a l a s o c i e d a d . A s í , l o s b e n e f i c i o s q u e e s t e p r o g r a m a g e n e -
r a r á s o b r e e l g r u p o o b j e t i v o s u r g e n t a n t o d e l a e t a p a d e c o n s t r u c c i ó n 
d e l o s a c t i v o s c o m o d e l a e t a p a d e o p e r a c i ó n d e é s t o s . L o s b e n e f i c i o s 

4 - 1 / P o r e j e m p l o , e n C h i l e s e r e q u i e r e l a i n t e r v e n c i ó n d e a l g u n a 
i n s t i t u c i ó n d e p r e v i s i ó n s o c i a l : s ó l o l a s e m p r e s a s a d s c r i t a s a a l g u n a 
d e e l l a s p u e d e n s o l i c i t a r e l s u b s i d i o . A s i m i s m o , s e e x p l í c i t a q u e l a s 
e m p r e s a s e n q u e e l E s t a d o t i e n e u n a r e p r e s e n t a c i ó n i g u a l o s u p e r i o r a 
3 0 % y a q u e l l a s q u e p e r t e n e c e n a l s e c t o r p ú b l i c o o a l a g r a n m i n e r í a d e l 
c o b r e n o p u e d e n s o l i c i t a r e l s u b s i d i o . E n E s t a d o s U n i d o s , e n e l p r o -
g r a m a " N e w J o b s T a x C r e d i t " , s ó l o l a s f i r m a s q u e m u e s t r e n u n a u m e n t o d e 
3% e n e l c o s t o s a l a r i a l t o t a l y u n i n c r e m e n t o d e 2% e n l a c o n t r a t a c i ó n , 
c o n r e s p e c t o a l a ñ o a n t e r i o r , p u e d e n s o l i c i t a r e l s u b s i d i o . 

b2/ C a b e n o t a r q u e l a m a y o r í a d e l o s s u b s i d i o s p u e s t o s e n p r á c -
t i c a h a n s i d o c o n c e b i d o s o r i g i n a l m e n t e c o m o t e m p o r a l e s , p a r a p o s t e -
r i o r m e n t e s e r e x t e n d i d o s e n e l t i e m p o m e d i a n t e r e n o v a c i o n e s de l a 
l e g i s l a c i ó n r e s p e c t i v a . 
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surgidos de la primera etapa son esencialmente de corto plazo, mien-
tras que los de la segunda etapa son de largo plazo.^3/ 

A continuación se hacen algunas reflexiones sobre los factorer: 
que hay que tener en cuenta en el diseño del programa público de 
creación de empleo para maximizar los beneficios recibidos por el 
grupo objetivo en ambas etapas de los proyectos realizados, 
a) Etapa de construcción 

Los beneficios para el grupo objetivo de esta etapa de los pro-
yectos emprendidos consisten en los salarios pagados a la mano de 
obra no calificada. En realidad, tales salarios son el resultado más 
rápido y visible de un programa público de creación de empleos. Son 
tres los factores que hay que tener en cuenta para determinar la mag-
nitud de tal beneficio, que, aunque diferentes, están relacionados 
entre sí: 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 grupo objetivo 
se refiere al grado en que éste se beneficia de los salarios pagados 
a la mano de obra no calificada. Esto está condicionado por dos fac-
tores. Por un lado, el nivel de los salarios pagados puede influir 
en la composición de quienes acuden al programa para emplearse: si 
se pagan salarios relativamente altos, el trabajo ofrecido se tornará 
atractivo también para personas menos pobres que aquellas a las cuale; 
el programa va dirigido. Por otro lado, la efectividad con que los 
miembros del grupo.objetivo sean contratados para la puesta en marcha 
de los proyectos depende en forma importante de la organización, pla-
nificación y administración del programa. Se deberán dictar medidas 
explícitas conducentes a maximizar la "llegada" al grupo objetivo y s 
deberá 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 "adecuado". Este 
nivel adecuado puede definirse* con respecto al nivel del salario de 
mercado imperante para ocupaciones similares a las que se ofrecerán, 
existiendo, por tanto, tres alternativas: que el salario pagado por 
el programa sea menor, igual o mayor que dicho salario de mercado. 

Obviamente, los planificadores tendrán que decidirse sólo por 
uno de las tres alternativas. No deberá ser la última, a penar de que 
si el salario pagado por el proyecto es más alto que el de mercado la 
familia que lo recibe está recibiendo una efectiva ayuda para abandona 
la pobreza, por los siguientes motivos: pagar salarios altos permite 
beneficiar a un número muy reducido de familias (dada la limitación 
de recursos); el programa de creación pública de empleos no es la 
única política destinada a aliviar la pobreza por lo que no debe pre-
tenderse que los salarios pagados en este caso solucionen totalmente 
la situación; los participantes en la construcción de los activos roci. 
birán muchas veces al menos parte de los beneficios que éstos generan, 
de modo tal que esto debe considerarse parte de los ingresos que deri-
van del programa; y, como ya se mencionó, salarios altos pueden atraei 
participantes C|U G DO 3 on miembros del grupo 'objetivo. 

kj/ Algunos proyectos rinden beneficios para el grupo objetivo 
solamente en la primera etapa, de corto plazo, tales como limpieza tic 
calles o actividades de ornato en zonas habitadas por pGrsotios u o 
altos ingresos-
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Por su parte, los salarios más bajos que el salario de mercado, 
que tienen a su favor el hecho de que permiten beneficiar al máximo 
número de familias, sólo operarán-eficientemente si hay una gran can-
tidad de trabajadores abiertamente desempleados, pues sólo para 
alguien que no reciba ningún ingreso será atractivo un salario muy 
bajo. Sin embargo, el desempleo no es la parte principal del problema 
y, por tanto, no son los desempleados sino los subempleados quienes 
conforman el grupo objetivo. Por otro lado, el pretender llegar a uri 
número muy grande de familias a través de salarios muy bajos puede 
convertirse en una exageración que desemboque en pagar salarios tan 
bajos que resulten totalmente triviales.44/ 

Por eliminación, entonces, se deduce que la mejor forma de bene-
ficiar al grupo objetivo en lo que se refiere al nivel de los salarios 
pagados, es fijar este nivel al mismo nivel que los cnlariorj de mer-
cado para ocupaciones similares a las ofrecidas. 

El cuadro 1 proporciona una lista de diversos programa:'; público."; 
de creación de empleos en paises en vías de desarrollo y el nivel do 
salarios que pagaban a la mano de obra no calificada en relación a 
los salarios imperantes en la economía. La principal conclusión que 
de él se obtiene es la multiplicidad de criterios que han sido utili-
zados a este respecto. 

iii) Por último, además del nivel de los salarios y de la efectivi-
dad en llegar al grupo objetivo, los beneficios recibidos por este 
último dependen de la intensidad en mano de obra de los proyectos 
puestos en marcha. Esta variable puede medirse utilizando corno pro:<y 
la proporción de los recursos totales destinados a salarios.4-5/ 
Cuanto mayor sea esta proporción, mayor es la intensidad en mano de 
obra y mayor es el monto de beneficios obtenido por el grupo objetivo. 

El cuadro 1 muestra en su última columna el costo salarial como 
porcentaje del gasto total en varios programas públicos de creación 
de empleos. Salta a la vista la gran variación de dicho porcentaje, 
variando desde 76% en el caso 'de un programa hindú hasta 16% en un 
programa de Bangladesh. De los 15 programas, 10 asignaron 5^>% o más 
de los recursos totales a. salarios y sólo 5 destinaron menos de 50%-
Burki y otros (1976) dicen que de acuerdo a dichos datos y otras consi-
deraciones tales como límites tecnológic O i'J j ÍJ o puede deducir que' el 
máximo que un programa puede destinar a salarios es 75% de sus costos 
totales. 

Los mismos autores señalan cuatro fac tores que detorm ¡ n?»n oí 
grado en que un proyecto será intensivo en mano de obra. En primor' 
lugar, la intensidad en mano de obra está determinada por las especi-
ficaciones. Mientras mayor ce desea que sea la calidad de los. activos 

44/ Por ejemplo, en junio de 1978, el "Plan de empleo mínimo" 
de Chile pagaba a los participantes un monto mensual equivalente o 
sólo 26 dólares, es decir, menos del 40% del ingreso mínimo legal. 
Dicha cantidad de dinero no alcanzaba a cubrir ni siquiera la mitad 
del gasto alimenticio mínimo de una familia típica. 

4-5/ Esta será una buena medida aun cuando incluya los salarios 
del personal calificado, pues éstos tienden a ser una proporción muy 
pequeña del gasto total. 
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Cuadro 1 

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

País Programa 

Salarios corno 
% del gasto 

Nivel de salarios total 

A fganistán 

Bangladesh 
Brasil 

Colombia 

Et iopía 

India 

Indonesia 

Mauricio 

Marruec os 

Pakistán 

Desarrollo provincial Aproximadamente 1/2 
del salario agrícola 

Programa de trabajos Salario agrícola 
Departamento Nacional 
de Obras Contra as ? 
Secas 
Pico y Pala 

Alimento por trabajo 
(Provincia de Tigre) 
a) Crash Scheme for 

Rural Employment 
b) Drought Prone Area 
a) Kabupaten 
b) Padat Karya 

a) Travail pour tous 

b) Desarrollo rural 

Promotion nationale 

Rural Works Program 
Rep. de Corea Programa de trabajos 

de autoayuda 
Trinidad & 
Tobago 

ï'ûnez 

Special Works Program 

Lutte contre le sou; 
développement 

Casi el doble del 
salario agrícola 
Aproximadamente 2/3 
del salario agrícola 
Salario agrícola de 
fuera de temporada 
Varía 
Salario agrícola 
Aproximadamente 1/2 
del salario agrícola 

16 % 

25% 

7(>% 

50% 

28% 

% del salario mínimo 
oficial 
78% del salario mínimo 
oficial 
Aproximadamente 3/'1 
del salario agrícola 
Salario agrícola 
Aproximadamente 2/3 
del salario agrícola 
Salario mínimo oficial 
(doble del sal.ario 
agrícola) 

Aproximadamente ~5/k 
del salario agrícola 

50% 

70 - 75% 

50% 

Fuente: B.urki y otros (1976) 
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construidos, mayor será la calidad de los insumos necesarios y, por 
lo tanto, su costo. Así, menor será el porcentaje de los recursos 
totales destinados a salarios. El segundo factor es la tecnología 
elegida. Esto es obvio y no requiere de mayor elaboración. El tercer 
factor es quién está directamente encargado de poner en marcha un pro-
yecto. El mayor grado de intensidad en mano de obra se ha observado 
cuando los proyectos están a cargo de funcionarios locales electos, y 
el menor grado cuando están a cargo de contratistas. Cuando los pro-
yectos están a cargo de funcionarios administrativos, el grado de in-
tensidad en mano de obra se sitúa entre los de los dos casos anteriores. 

El cuarto factor es el tipo de proyectos, pues algunos absorben 
más mano de obra que otros. Por ejemplo, si se analiza la composición 
de costos para diversos tipos de proyectos puestos en marcha por el 
"Esquema de empleo rural garantizado" de Maharashtra, India, ce ob-
serva la gran variación en el porcentaje que los salarios a la mano 
de obra no calificada JT 6 P f Q o entan del gasto total. Este va desde -yiX 
en el caso de construcción de caminos hasta 80% en el caso de trabajos 
de desarrollo de recursos hídricos, estando los proyectos de re fores-
tación y conservación de suelos en un nivel intermedio (7'1%). 

Todos los factores señalados determinan, pues, la magnitud del 
beneficio salarial recibido por el grupo objetivo. Dicho beneficio 
puede llegar a ser bastante importante, como lo confirman los siguien-
tes ejemplos. En Marruecos, se calculó que el ingreso recibido por 
participar en el programa "Promotion Nationale" superaba la renta 
media del fellah o campesino: al cabo de 150 días, el trabajador re-
cibía un ingreso de 600 dirhams (300 en efectivo y 3^0 en especie), 
cuando el ingreso del fellah promedio era de 4-00 dirhams anuales. 46/ 
Por otro lado, en el "Esquema de empleo rural garantizado" de Maha-
rashtra, los trabajadores sin tierra que participaron aumentaron sus 
ingresos en 223% (de 169 rupias a 550) y los trabajadores con tierra 
aumentaron sus ingresos en 44% (de 834 rupias a 1 198).47/ 
b) Etapa de operación 

Las dudas vertidas en la literatura sobre la capacidad do los 
programas públicos de creación de empleos para beneficiar al grupo 
objetivo surgen sobre todo del problema de la repartición de loe bene-
ficios de la etapa de operación de los proyectos puestos en marcha.h8/ 

Para evitar una mala repartición de tales beneficios es indis-
pensable realizar un buen proceso de selección de proyectos. Si esl:a 
selección es hecha cuidadosamente es posible que el grupo objetivo 
realmente logre derivar beneficios considerables de la etapa de o p e r a -
ción de los activos. 

EL proceso de selección de proyectos supone tener en cuenta el 
tipo de activos creados (tipo de beneficios a que» dan lugar- y c a p a c i -
dad de generar empleos de largo plazo), la propiedad de los activo:; 
(quién se apropia de los beneficios a que dan origen) y la loe a 11 zac 1 611 
de los activos (qué tipo de población vive en la zona en que se pro-
ducen los beneficios). En estas tres áreas se debe intentar que el 

46/ Datos de 1963. 
¥7/ Datos de 1976 y 1977-
48/ Ver, por ejempio, Harvey, Jacobs, Lamb y Schaffer (1979); 

Ayazi, de Brichambaut, Macmillan y Spinks (1978). 
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más beneficiado sea el grupo objetivo, es decir, el mismo grupo 
cual se pretendió beneficiar con empleos e ingresos en la etapa de 
construcción de los activos. 

i) En primer lugar, referirse al tipo de activos creados signi-
fica aludir H la capacidad que- éstos tienen de generar beneficios du-
rante su fase, de operación para el grupo objetivo, dentro de los cualn 
destacan el empleo de largo plazo y la capacidad de satisfacer las 
necesidades básicas para dicho grupo. Estos dos aspectos, sin embargo 
pueden a veces ser excluyentes; por ejemplo, los proyectos de infra-
estructura social (escuelas^ centros médicos, etc.) pueden satisfacer 
directamente las necesidades de los más pobres pero no generan empleos 
de largo plazo para ellos. Asimismo, hay proyectos que aun cuando 
generan mucho empleo de corto plazo, pueden no contribuir a ninguno de 
los dos aspectos; por ejemplo, los trabajos de limpieza urbano en 
zonas habitadas por personas de altos ingresos. 

Es esencial que la selección de proyectos se circunscriba sólo 
a aquéllos que .resulten en la creación o mejora ele un activo con valor 
para la sociedad. El empleo de largo plazo se logrará con una buena 
mantención y operación, del activo, de donde se desprende la importance, 
que los proyectos puestos en marcha reciban fondos no sólo para la fas 
de .construcción del activo sino también para su fase de operación. 
Esta será una importante función de la gestión administrativa y de 
planificación. 

Es en el área 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 aquéllos 
que amplían la frontera agrícola, es decir, trabajos de irrigación, 
construcción de caminos rurales, trabajos de desarrollo de recursos 
hídricos, colonización de nuevas tierras, etc. También serán impor-
tantes los proyectos destinados a establecer actividades no agrícolas. 

En el área urbana, las oportunidades de poner en marcha proyec-
tos que generen empleo de largo' plazo son bastante menores y consis-
ten principalmente en la construcción de la infraestructura económica 
que permita que en cierta zona acondicionada especialmente puedan 
establecerse pequeños productores o artesanos. Las experiencias de 
programas públicos de creación de empleos demuestran que éstos no son 
muy susceptibles de ser exitosos en el área urbana. Por ejemplo, de 
2h programas en 14 países analizados en Burki y otros (1976), sólo 
en un caso se le dió atención específica al problema del empleo urbano 
cuando empezaron las actividades (el "Impact Works Program" de Jamai-
ca) , y en dicho caso la productividad de las actividades llevadas a 
cabo, tales como limpieza de calles y veredas, era tan baja que se 
empezó a llamar al programa "el programa de navidad". 

El cuadro 2 muestra cómo los diferentes tipos de proyectos re-
sultan en diferentes proporciones de los beneficios totales recibidos 
por el grupo objetivo, según datos del "Esquema de empleo rural garan-
tizado" de Maharashtra. Los proyectos de construcción de caminos-es 
el único tipo de proyecto donde el grupo objetivo recibe una mayor 

^9/ Se ha demostrado la importancia que pueden tener las acti-
vidades no agrícolas en el área rural. Ver, por ejemplo, Liedholm 
(1980). 
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Cuadro 2 

•BENEFICIOS RECIBIDOS POR EL GRUPO OBJETIVO Y POR OTROS GRUPOS 
SEGUN TIPOS DE PROYECTOS EN EL ESQUEMA DE EMPLEO RURAL 

GARANTIZADO DE MAHARASHTRA 
(Porcentajes) 

Conservación de 
suelos 
Grupo objetivo 
Otros grupos 
Total 

Fase de 
construcción 

71 
29 
100 

Fase de 
operac ión 

21 
79 

100 

Total 

28 
72 
100 

Desarrollo de 
recursos hídricos 
Grupo objetivo 
Otros grupos 
Total 

95 
5 

100 

21 
79 
100 

55 
47 

100 

Construcción de 
caminos 
Grupo objetivo 
Otros grupos 
Total 

76 
24 

100 

52 
48 

100 

57 

100 

Fuente: Costa (1978) 
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proporción de los beneficios que otros grupos en la etapa de operación 
de los activos. Asimismo generan el mayor beneficio total para el grupo 
objetivo en relación a los beneficios obtenidos por otros grupos. 

ii) En segundo lugar, cuando* se habla de la propiedad de los acti-
vos, se hace referencia no a quién es el dueño legal sino a quién se 
apropia de los beneficios. Como ya se observó, 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. 

El caso en que se obtendrán los mayores beneficios para el grupo 
objetivo es aquél en que la propiedad del activo producido pasa a 
manos de éste, y ojalá no sólo en el sentido de apropiación de bene-
ficios sino también de titulo legal sobre él. Los proyectos que deben 
tener la primera prioridad en el procejso de selección son aquéllos 
que entregan la propiedad del activo creado al mismo grupo de perso-
nas que participó en su construcción. 

En Corea, por ejemplo, tierras reclamadas a través de la acción 
de un programa público de creación de empleos fueron dadas a quienes 
participaron en los proyectos de reclamación. En Túnez, 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 año pueden pastorear su ganado 
en ella y cosechar fruta de los árboles; asimismo, después de diez 
años pueden cortar un árbol para leña, siempre y cuando planten otro. 
En Mauricio, por último, tierra recién reclamada fue dada a campesi-
nos sin tierra de villorrios cercanos. 

En la discusión de apropiación de los beneficios a que da origen 
la operación de un activo creado por el programa, reviste especial 
importancia el tema de los cobros por derecho de uso de tales activos. 
Por medio de estos cobros se pretende que aquél que recibe los bene-
ficios pague por ellos. 

Esto es válido 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 al cual ya se aludió, de que los beneficios de los activos 
creados sean de naturaleza regresiva.$0/ Sin embargo, no se trata 
solamente de identificar a dicho tipo de beneficiarios y obligarlos a 
pagar las tarifas correspondientes, sino de ver cuál es, en última 
instancia, la verdadera incidencia de ellas. Esta incidencia puede 
resultar regresiva en el naso que, aunque los grupos de altos ingresos 
aparezcan pagando por el uso del activo, éstos logren traspasar tales 
pagos a grupos pobres. Si esto último es lo que ocurrirá, no es acon-
sejable instaurar tales cobros. 

Por otro lado, para maximizar los efectos redistributivos de un 
proyecto, no deberán hacerse cobros por derecho de uso del activo 
creado si quienes son sus beneficiarios son miembros del grupo objetivo, 
especialmente dado que éstos muy probablemente carecerán del poder-
de traspasar estos cobros a otros grupos. 

iii) En tercer lugar, para lograr todo lo anterior, es importante 
que la localización del proyecto sea la correcta: será muy difícil dar 
en propiedad el activo creado a los trabajadores empleados en la cons-
trucción de éste, si por ejemplo, dicho activo se localiza físicamente 

50/ Además, esto tiene la ventaja que permite a los proyectos 
autofinaneiarse en alguna medida. 
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en un área habitada principalmente por grandes terratenientes (en el 
caso de proyectos rurales) o en un área habitada por familias de altos 
ingresos (en el caso de proyectos urbanos). E] proceso de selección 
de proyectos debe apuntar a que éstos se localicen en áreas habitada;-; 
por miembros del grupo objetivo: campesinos pobres en el área rural y 
familias de bajos ingresos en el área urbana. 

La probabilidad de generar empleos e ingreso de largo plazo para 
el grupo objetivo es mayor si los proyectos se localizan en áreas 
donde predominan los pobres. Esto es así porque los beneficios que se 
derivan de la operación de un activo tienden a distribuirse en forma 
proporcional a la distribución del ingreso y de la riqueza del área en 
que se crea. Más aún, los grupos más privilegiados lograrán influir 
en el programa de forma tal de obtener una parte desproporcionada de 
los beneficios. Por lo tanto, si los proyectos se llevan a cabo en 
áreas donde predominan los pobres, éstos obtendrán la parte principal 
de los beneficios, y al no haber grupos influyentes importantes en el 
área, disminuye el peligro de que los pobres obtengan una proporción 
de los beneficios más pequeña que la que les corresponde. 

En resumen, ¿qué tipo de proyectos cumplen con las caracterís-
ticas que se han señalado como necesarias para raaximizar el beneficio 
recibido por el grupo objetivo? Son cuatro tipos, principalmente. 

En primer lugar, proyectos que sean altamente intensivos en mano 
de obra en su etapa de construcción y que otorguen la propiedad de los 
activos creados a los mismos trabajadores que participaron en dicha 
etapa. Destacan entre éstos los proyectos de restauración de la capa-
'cidad productiva de tierras en manos de campesinos pobres, o de tierra; 
abandonadas para ser distribuidas 3 campesinos sin tierra; proyectos 
de colonización de nuevas tierras agrícolas; mejora de activos público; 
cuya propiedad es luego transferida, etc. 

En segundo lugar, proyectos intensivos en mano de obra que aun-
que no confieran directamente la propiedad de los activos creados a 
miembros del grupo objetivo, se" localicen físicamente en zonas habi-
tadas principalmente por ellos. Por ejemplo, los proyectos de infra-
estructura agrícola, tales como desarrollo de recursos hídricos, en 
zonas pobladas por pequeños campesinos; proyectos de construcción 
de caminos rurales; proyectos de saneamiento ambiental en áreas margi-
nales de zonas urbanas, etc. 

En tercer lugar, proyectos intensivos en mano de obra que aunque 
no confieran directamente la propiedad de los activos a miembros del 
grupo objetivo ni se localicen en zonas habitadas principalmente por 
éstos, permitan establecer sistemas de cobros por derecho de uso sin 
que los beneficiarios puedan traspasarlos a grupos pobres. Esto ocu-
rrirá en el caso de proyectos similares a los mencionados en el pá-
rrafo anterior que resulten en beneficios para productores de bienes 
o servicios cuyos precios no pueden aumentar, sea por condiciones 
de competencia u otras razones, y que no puedan disminuir los salar ios 
pagados a sus trabajadores. 

Por último, proyectos intensivos en mano de obra de infraestruc-
tura social que colaboren en la satisfacción de las necesidades bási-
cas de miembros del grupo objetivo, tales como construcción de escuelar 
viviendas y centros de salud, sistemas de agua potable, etc. 
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IV. COMENTARIOS FINALES 

Dada la gravedad de la situación^de pobreza y su estrecha relación con 
el problema del empleo, es imperativo que una parte de la lucha contra 
la pobreza se haga a través de la creación de puestos de trabajo adi-
cionales en la.economía. En este trabajo se ha sugerido que la polí-
tica específica que debe seguirse es la creación de empleos a través 
del uso del gasto fiscal. Esto se materializará en el programa de 
subsidios a la contratación adicional de mano de obra en el sector 
privado y en el programa público de creación de empleos. 

La efectividad de dichos programas dependerá de cuán eficiente-
mente logran crear empleos en la economía y de cuán eficientemente 
logran concentrar sus beneficios en el grupo objetivo. Las secciones 
2 y 3 han señalado los factores que son importantes en este respecto. 

Sin embargo, una vez señalado lo anterior, es importante indicar 
las áreas de aplicación de los programas. Puesto que el programa 
público de creación ,de empleos y el programa de subsidios tienen carac-
terísticas diferentes y producen resultados de.diverso tipo, la polí-
tica sugerida aquí como la más apropiada será poner ambos programas 
en marcha a la vez, combinándolos, para aprovechar al máximo las 
ventajas que cada uno presente según las diversas situaciones. 

En general, el programa de subsidios deberá ser aplicado en las 
áreas urbanas, pues es allí donde se encuentran la mayoría de las empn 
sas que podrían recibir el subsidio, mientras que el programa público 
de creación de empleos generalmente será más adecuado para ser apli-
cado en las áreas rurales, pues es allí donde se encuentran las mejores 
posibilidades de emprender proyectos intensivos en mano de obra que 
resulten en la creación de activos que beneficien al grupo objetivo. 
Aparte de esta situación general que, dicho sea de paso, no es una 
regla rígida, ¿qué otros factores permiten decidir si en una situación 
es mejor aplicar uno u otro programa? 

Un programa de subsidios producirá mejores resultados que un pro-
grama público de creación de empleos donde haya infraestructura produc-
tiva y capacidad ociosa (especialmente en el cortó plazo), mientras 
menor sea el rol que se le quiere dar al Estado en la actividad produc-
tiva, mientras más importancia se le dé a la capacitación en lugares 
de trabajo establecidos, si no hay suficiente capacidad administrativa 
en el gobierno para manejar un gran programa público de creación de 
empleos, para minimizar el costo para el gobierno por cada puesto de 
trabajo creado, y si concomitaritemente se desea incentivar el desa-
rrollo de ciertas industrias existentes (de exportación, en ciertas 
regiones, etc.) . 

Por su parte, un programa público de creación de empleos será 
superior a uno de subsidios en situaciones donde los niveles de cali-
ficación de ,1a mano de obra son tan bajos que la industria privada no 
los contrataría, donde el sector moderno es muy reducido, cuando se 
desea introducir nuevas actividades en ciertas zonas (actividades no 
agrícolas en.áreas rurales, por ejemplo) pues los subsidios no suelen 
ser suficiente incentivo para la instalación de nuevas industrias pri-
vadas en zonas menos desarrolladas, para mantener una alta flexibilidad 
y rapidez de resultados, cuando se quiere llegar directamente al grupo 
objetivo, cuando no hay capacidad ociosa en la industria privada y 
cuando hay muchas obras públicas que necesitan llevarse a cabo. 
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