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Resumen

Los programas publicos de empleo con salaio minimo han sido importantes
intervenciones programaticas anticiclicas en los paises desarrollados y en desarrollo. En
el mundo en desarrollo en genera, y en Africay Asia en particular, estos programas han
sido instrumentos importantes para mitigar los efectos de los riesgos climéticos y
sistémicos sobre los agricultores pobres y trabajadores no calificados o semi-calificados.
Este estudio se inicia con un andlisis de los fundamentos de los programas publicos de
empleo en € marco dd manegjo del riesgo social; luego se exponen varias caracteristicas
generales de disefio de la experiencia africana y asidica, incluida la escala de salarios, la
densidad de mano de obra y la seleccion y gecuciéon de los proyectos, se examinan las
estimaciones disponibles de la eficacia en funcion de los costos de los programas y las
evaluaciones disponibles acerca de su eficacia; y finamente se extraen algunas lecciones
de estas experiencias.
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Resumen gjecutivo

Los programas publicos de empleo con salario minimo han sido importantes
intervenciones programéticas anticiclicas en los paises desarrollados y en desarrollo. En
el mundo en desarrollo en genera, y en Africay Asia en particular, estos programas han
sido instrumentos importantes para mitigar los efectos de los riesgos climéticos sobre |os
agricultores pobres y trabajadores agricolas. En su forma tipica, estos programas dan
empleo a mano de obra no calificada por periodos breves en proyectos como construccion
y mantenimiento de caminos, infraestructura de riego, reforestacion y conservacion del
suelo. Estos programas se han usado para contrarrestar riesgos climaticos en varios paises
(por gemplo, en Bangladesh, India, Etiopia, Kenia, Zimbabwe, Sudéfrica, Tanzania y
Ghana); recientemente se usd el programa como principal instrumento programético para
combatir el desempleo causado por € riesgo financiero en Corea en 1997. S bien se
conocen como programas “publicos” de empleo, actuamente en varios paises su
gjecucion se esta dgjando en manos de pequefios contratistas privados, ONG o fondos

sociales.

Los programas publicos de empleo con salario minimo se basan en seis
consideraciones. Primero, los programas proporcionan transferencias de ingreso a los
hogares pobres en tiempos criticos. Segundo, dependiendo del manejo de los tiempos, |os
programas también pueden gustar o uniformar el consumo, con lo cua contrarrestan €l
riesgo de reduccion de consumo durante las estaciones / afios de poca actividad. Tercero,
los programas publicos de empleo bien disefiados ayudan a congtruir la tan necesaria
infraestructura y por consiguiente, minimizan la disyuntiva entre gasto publico en
transferencias de ingreso y actividades orientadas a desarrollo. Cuarto, los bienes
duraderos creados tienen la posibilidad de generar beneficios de empleo en una etapa
posterior. Quinto, los programas son muy susceptibles a la focalizacion geogréfica.
Finalmente, estos programas han ayudado en muchos paises a desarrollar la capacidad de

contratacion privada a pequefia escala.

El éxito de un programa de este tipo depende considerablemente de las
caracteristicas de su disefio. El nivel de la escala salarial es una caracteristica decisiva. Se

puede promover la autoseleccion s € salario del empleo publico es levemente inferior a



sadlario de mercado para mano de obra no cdificada. La experiencia comparativa de
varios paises analizada en este estudio parece indicar que si bien hay grandes diferencias
en la capacidad de los gobiernos de fijar un saario que sea compatible con la
autoseleccion, en varios paises se han adoptado enfoques innovadores para facilitar un
nivel salarial que permita promover esta autoseleccion. EI modo de pago de los salarios
también influye en la focalizacion de los programas hacia los pobres en genera y las
mujeres en particular. En algunos paises africanos, las mujeres preferian e pago de
salarios por trabajo hecho, porque les permitian compatibilizar |as labores domésticas con

actividades generadoras de ingresos.

Un factor determinante de gran importancia en la eficacia en funcion de los costos
de los programas es e porcentge de los costos salariadles sobre el costo total. Las
experiencias analizadas en este estudio indican que en la practica no es facil lograr un ato
coeficiente de mano de obra, incluso si se dispone de conocidos métodos de produccion
basados en la mano de obra. Se debe prestar mucha atencion a los detalles para lograr una
alta densdad de mano de obra sin poner en riesgo la calidad de los bienes creados. La
evidencia disponible respecto a la eficacia en funcién de los costos de los programas
publicos de empleo con salario minimo indica que un programa es de utilidad solamente
S se presta atencion a la calidad de los bienes creados y a potencial de esos bienes de
crear beneficios de empleo en unta etapa posterior. Los futuros beneficios de los
programas publicos de empleo pueden ser significativos si € programa esta bien disefiado

e implementado; en ese caso, € programa sera eficaz en funcién de los costos.

Es necesario interpretar con cautela los clculos de la eficacia en funcién de los
costos que se presentan en este estudio. Estos calculos solamente consideran los
beneficios a nivel de transferencias proporcionados a los pobres y rara vez se incluyen los
beneficios del programa en materia de riesgo, esto es, los beneficios del menor riesgo
debido a que se uniforma el consumo. Esta es una de las razones que explican por qué los
calculos de la €eficacia en funcion de los costos a menudo parecen ser menos favorables
de lo que son en realidad. Otras limitaciones de estos calculos son que solo se incluyen
los beneficios directos generados por la transferencia. Los beneficios indirectos en
términos de los efectos a corto y mediano plazo del programa en la escala salarial del

sector rural y los efectos sociales (indirectos) favorables que resultan de habilitar



(empoderar) alas mujeres no se han tomado en cuenta en las estimaciones disponibles de
los beneficios y costos de los programas. Asimismo, cuando se comparan los célculos de
la eficacia en funcién de los costos de estos programas con otros programas de
transferencias, es importante tener presente e ahorro en costos administrativos que

conlleva la autosal eccion, ademas de los demas factores.

La mayor restriccion que enfrenta la implementacion de los programas publicos de
empleo con salario minimo en gran parte de Africa es la fata de capacidad. Esta
restriccion se puede mitigar s se coordinan las actividades de los donantes y se
proporciona asistencia para desarrollar la capacidad de cont ratacién privada. En todos los
paises en genera y en los paises de Africa a sur del Sahara en particular, €
aseguramiento del financiamiento, la participacion de las comunidades, una solida
asistencia técnica y la adecuada comprension de las estructuras sociales y comunitarias
donde se ubican los proyectos, pueden mejorar enormemente la eficacia de estos

programas.



PERTURBACIONESSISTEMICASY PROTECCION
SOCIAL: FUNCION Y EFICACIA DE LOSPROGRAMAS
PUBLICOSDE EMPLEO

INTRODUCCION

1.1 Los programas publicos de empleo’ fueron importantes intervenciones anticiclicas en
los paises desarrollados y en vias de desarrollo durante el siglo pasado. En Inglaterra, los
centros de asistencia a cambio de trabgjo (“workhouse in relief”), donde se envié a los
pobres en buenas condiciones fisicas después de la Reforma de la Ley de Ayuda Publica a
los Pobres (Poor Law Amendment Act) de 1834 de Inglaterra, estuvieron destinados
explicitamente por su propia indole alos pobres a estar orientados a “ proporcionar un pago
y condiciones inferiores a la alternativa més baja disponible” (Himmelfarb, 1984). Varios
paises occidental es adoptaron diferentes tipos de programas publicos de empleo durante los
anos de la gran depresion (1931-36) y nuevamente durante recesiones mas moderadas. En
gran parte del Sur de Asia, € programa se inicié en los afios 1950 como programa de
“aimentos por trabajo” financiado por alimentos recibidos de los paises occidentales. Este
programa ahora funciona como programa gubernamental de dinero por trabgo y
proporciona empleos a corto plazo por bgos saarios. El programa publico de empleo
constituyé la principal red de proteccion socia en Corea durante la crisis financiera méas
reciente de 1997-98.

1.2 En su forma tipica, los programas publicos de empleo con saario minimo

proporcionan empleos de corta duracion y bajo salario a trabgjadores no calificados o semi

1 En este informe se usan indistintamente los términos “programas ptiblicos de empleo con salario minimo” y
“programas publicos de empleo” (PWP, en su sigla en inglés). Ambos se refieren a programas en que los
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calificados en proyectos con uso intensivo de mano de obra, como construccién vy
mantenimiento de caminos, infraestructura de riego, reforestacion y conservacion del suelo.
Estos programas actualmente se perciben como un medio para incrementar |os ingresos de
los pobres en momentos criticos, mas que como un medio para reinsertar a los
desempleados a mercado laboral. Las lecciones aprendidas de la experiencia con los
programas de empleo son pertinentes en general para todos los paises sujetos a riesgo y
particularmente para |os paises de Africaal sur del Saharay del Sur de Asia, debido al gran
potencial de estos programas de ayudar a los pobres a enfrentar los riesgos covariados
asociados con las perturbaciones climéticas y sistémicas. En agunos paises, estos

programas se implementaron a escala nacional, mientras que en otros operaron a pequefia

Cuadro 1. Magnitud de las operaciones de los programas publicos de empleo en una

seleccion de paises

A. Programas nacionales

Pais

Per sonas - Dias

Botswana (1992-93)

7 millones de per sonas-dias

Ghana (1988-91)

0,5 personas-dias

Kenia (1992-93)

0,6 personas-dias

India Nacional (1994)

800-900 per sonas-dias

Chile (1987) 40-45 personas-dias
Egipto 27-30 per sonas-dias
Argentina (1998-2000) 400,000 personas

B. Programasimplementados en € marco de Fondos de | nversion Social

(mediados de los afos 80 a principios de los afos 90)

Paisy programa

Empleos generados

Bolivia: FSE

731.000 personas-mes

Honduras. ZIF

140,000 per sonas-mes

participantes deben trabajar para obtener beneficios. Estos programas ofrecen empleo temporal por un salario
reducido y se han utilizado de manera generalizada para conbatir |a pobreza.




El Salvador: FIS 55.400 personas-mes
Per: FONCODES 24.500 per sonas-mes
Panamé&: FES 28.000 per sonas-mes
Nicaragua: FISE 73.000 per sonas-mes

Fuente: Banco Mundial, 1994; Subbarao, 1997.

escala, como uno de los componentes de una intervencién multi-sectorial, por gemplo, en
Fondos de Inversion Social. En € Cuadro 1 se entrega informacion acerca de la magnitud

de los programas publicos de empleo para una seleccidn de paises en desarrollo.

1.3 Hay mucha confusion y gran variedad en € significado y acance de los programas
publicos de empleo (también conocidos como programas publicos de empleo con salario
minimo) entre los paises. El nhombre de programa “publico de empleo” a menudo da la
impresion de que se trata de un programa llevado a cabo por € gobierno para “crear”

empleos. De hecho, esto es o que sucedid en muchos paises de la antigua Unidn Soviética
y Europa Oriental, donde implicitamente se entendia que los programas publicos de empleo
constituian un programa de “subsidio a empleo”, es decir, e gobierno pagaba todos los
costos salarides para estimular la contratacion de més trabgjadores por parte de los
empresarios privados y empresas estatales, para asi “resolver” € problema del desempleo.
Esta visién estéa cambiando lentamente, por cuanto en algunas de las republicas de Asia
Central se esta intentando llevar a cabo programas publicos de empleo con saarios
reducidos como un programa de transferencia de ingresos a corto plazo hacia los pobres en

concordancia con los programas en Asiadel Sur.

1.4 En los Ultimos afios, la naturdeza de los planes de implementacion para los
programas publicos de empleo con salario minimo ha sufrido cambios, de modo que la
palabra “publico” en e término programa “publico de empleo” ya no es tan exacta. En la
“antigua escueld’ de estos programas, habitualmente los departamentos de obras publicas
de los gobiernos centrales financiaban y gjecutaban estos programas. Asi, los programas
tendian a tener los mismos inconvenientes de otros programas centralizados, a saber, la
creacion de grandes estructuras burocréticas, la falta de rendicion de cuentas y una limitada

consulta o participacion de las comunidades y de los gobiernos locales en la seleccion y




gjecucion de los mismos. En los dltimos afios, las disposiciones de financiamiento e
implementacion han cambiado. En especial, en algunos paises se ha producido una
separacion entre e sistema “proveedor” o “financista’ (habitualmente el gobierno, pero
también ONG o agencias internacionales como e Programa Mundial de Alimentos (PMA))
y e “implementador” (u organismo ejecutor), que podrian ser los ministerios del ramo, un

contratista privado, una ONG o un Fondo de Inversiéon Social.

1.5 Este estudio esta organizado de la siguiente manera. Primero se presenta un breve
andlisis de los fundamentos de los programas publicos de empleo con salario minimo en €
mundo en desarrollo. Luego se hace una exposicion general de los aspectos conceptual es.
En la siguiente seccidn se examinan las caracteristicas de disefio de un programa de esta
naturaleza, revisando las experiencias practicas de algunos paises con respecto a cada una
de las caracteristicas de disefio. Los problemas de implementacion y aspectos financieros se
analizan en la siguiente seccion, seguido de un breve resumen de las evaluaciones
disponibles. Este andlisis se refiere especialmente a los beneficios y costos y a los
resultados redistributivos de estos programas. En la Ultima seccién se presenta una sintesis
de “como planificar, implementar y evaluar” un programa publico de empleo con salario

minimo.

2. FUNDAMENTOS

2.1 En la Inglaterra del Siglo diecinueve, e fundamento de los empleos publicos se
centraba en la ética del trabagjo, a menudo un trabajo sucio y desagradable. La justificacion
para ese tipo de programas publicos de empleo durante los afios de la depresion en gran
medida provenia del macro-imperativo de restablecer la demanda agregada. En muchos
paises de ingresos bajos, € fundamento hoy en dia es muy diferente alas motivaciones que

impulsaron estos programas en el mundo occidental en el pasado.

2.2 En los paises de ingresos bgjos, los programas publicos de empleo con salario

minimo se emprenden con miras a cuatro objetivos:



En primer lugar, estos programan entregan beneficios en materia de
transferencias a los pobres. Este beneficio es igua a saario una vez
deducidos todos los costos en que incurre €l trabajador por participar. En los
paises con atas tasas de desempleo, los beneficios de la transferencia de un
buen programa publico de empleo pueden prevenir un recrudecimiento de la

pobreza, especialmente durante los periodos de gjuste o de transicion.

En segundo lugar, € programa, dependiendo de cédmo se dispone en €
tiempo, también puede proporcionar beneficios en materia de moderacién o
estabilizacion del consumo. Los beneficios en materia de estabilizacion
surgen principalmente del efecto del sistema sobre el riesgo de un menor
consumo, un problema que tipicamente enfrentan los pobres durante las
estaciones agricolas muertas. Por g emplo, si la secuencia cronolégica del
programa se sincroniza con las estaciones agricolas muertas, cuando la
demanda del mercado por mano de obra es baja, es altamente probable que
los trabagjadores se vean beneficiados de la resultante estabilizacion de sus
ingresos y la consiguiente uniformidad en e consumo. Los beneficios
provenientes de cualquier intervencion que disminuya los riesgos de

aquellos que viven a borde de la hambruna deben ser altamente val orados.

En tercer lugar, s €l programa esta bien disefiado, puede ayudar a construir
la tan necesaria infraestructura. Asi, por ggemplo, con el famoso Sistema de
Garantia del Empleo de Maharashtra en la India, en funcionamiento durante
mas de tres décadas, se han creado importantes caminos rurales e
infraestructura de riego en & estado de Maharashtra. Algunos de los bienes
duraderos creados en e marco del programa han generado (o pueden

generar) mas beneficios en términos de empleo en una etapa posterior.

En cuarto lugar, € programa es susceptible a una focalizacion geogréafica.
Las areas y comunidades pobres se pueden beneficiar directamente con €
programa (en término de los beneficios de transferencia) e indirectamente en
término de los activos fisicos creados y/o mantenidos. En este sentido, los

programas publicos de empleo bien disefiados pueden contribuir



directamente a mejorar €l potencia de crecimiento de las regiones con

Menos recursos.

2.3 Ademés, un programa publico de empleo con salario minimo puede tener otros
efectos secundarios (a menudo no esperados). Por jemplo, podria generar capacidades en
las comunidades para que estas mangjen sus propios asuntos a fortalecer los gobiernos
locales y otras ingtituciones. Si las caracteristicas de disefio estén bien estudiadas (véase la
Seccion 4), los programas publicos de empleo pueden estimular la participacion y € poder
(“o empoderamiento”) de las mujeres. También podrian evolucionar las capacidades de
contratacion privadas. en algunos paises, € sector privado y las ONG han estado
involucrados en la implementacién de programas publicos de empleo. Finalmente, es
necesario mencionar especiamente la relacion de los programas publicos de empleo con la
seguridad alimentaria de los hogares. En gran parte de Africay Asiadel Sur, los programas
publicos de empleo nacieron como programas de “adimentos por trabgo”’, donde los
salarios se pagaban en alimentos, habitualmente alimentos donados. Incluso hoy en dia,
algunos programas que dependen de los donantes (por gjemplo, el Programa Mundial de
Alimentos) operan programas publicos de empleo en muchos paises africanos a entregar
alimentos a modo de saarios. En este caso, la motivacion es proporcionar seguridad
alimentaria a los hogares.

24 Adi, los programas publicos de empleo en los paises de ingresos bajos se emprenden
con multiples objetivos: beneficios temporales de transferencias a los pobres, uniformidad
del consumo, seguridad alimentaria en los hogares, creacion de activos y desarrollo de las
areas pobres. Estos programas con frecuencia se perciben como vitales para enfrentar 1os

riesgos climéticos que prevalecen en gran parte de Africay Asia

3. ASPECTOSCONCEPTUALES.

3.1 El beneficio que se transfiere a trabajador es el salario que percibe del sistema una

vez deducidos los costos que implican su participacion (como e costo de transporte) y los



ingresos no percibidos de un empleo aternativo. Si los costos de participar y € ingreso de
fuentes alternativas son insignificantes y el programa no afecta al mercado labora ni a la
estructura salarial del mercado, el beneficio de la transferencia es cercano a salario del
programa multiplicado por la duracion del empleo. En la préctica, es poco probable que
estos supuestos se cumplan. Asi, por gemplo, los costos de participar y 1os ingresos no
percibidos en muy pocas ocasiones son iguales a cero. La mayoria de los trabajadores
tienen que caminar largos trechos para llegar a los lugares de trabajo o tienen que incurrir
en gastos de transporte. Al no existir ede sistema, es habitual que los trabgjadores se
desempefien durante unos pocos dias en trabajos alternativos, los que dejan cuando se les
ofrece un empleo de duracion levemente superior en un proyecto publico de empleo. Mas
aun, a menos que e tamafio del programa publico de empleo sea muy limitado, es probable
gue € programa gjerza una presion a aza sobre e saario del mercado, en cuyo caso €
beneficio neto de la transferencia (el beneficio directo del salario del programa y €
beneficio indirecto de un alza en el salario del mercado como resultado del programa)
podria ser mayor que € salario del programa. Por consiguiente, y dependiendo del impacto
del sistema en la escala de saarios, los ingresos no percibidos y los costos de participar, €
beneficio neto de la transferencia podria ser mas alto 0 méas bajo que € saario del
programa.

3.2 Para permitir que los trabagjadores se autoseleccionen para participar en el
trabajo, es aconsgjable que €l salario del programa sea bajo, es decir, algo més bajo que €
salario de mercado predominante para mano de obra no calificada. Es muy probable que €
programa no sea atractivo para los no pobres si e salario es bajo. Ademas, un saario bagjo
mantendrd la tasa de participacion general reducida y a mismo tiempo, asegurara que €
porcentaje de participacion de los trabajadores pobres sea desproporcionadamente alto, o
gue no seria asi S @ sdario del programa fuese més ato. Dentro de un determinado
presupuesto, un salario bajo evitara € racionamiento de los puestos de trabajo. Por este
motivo, un salario bajo para €l programa conlleva varias ventgas. Sin embargo, un saario

bajo también significara menores ingresos de transferencia por cada participante (pobre).

3.3 Findmente, en agunas situaciones los pobres podrian incurrir en costos de
transaccion que reducirian ain mas e beneficio de la transferencia. Si, por gemplo, los

organismos gjecutores y € marco institucional son altamente susceptibles a la corrupcion y



a lafiltracion, los pobres que participan en e programa quizas tengan que pagar parte del
sdlario a los organizadores del sistema, |o que reduciria alin més € beneficio en materia de
transferencia del programa. Los planes de implementacion especificos, e marco
ingtitucional y la eficiencia genera de la administracion del sistema influyen altamente en

los beneficios que reciben |os participantes a modo de transferencia.

3.4 Lasumade losingresos de transferencia totales que percibiran todos |os participantes
serén mayores cuanto mayor sea la duracion del empleo y cuanto mayor sea la parte que los
salarios representan dentro del costo total del programa. Estos dos dltimos parametros —la
parte de los sdarios y la duracion del empleo— fluctian dependiendo de la naturaleza del
proyecto que se selecciona para sr gecutado. Como se indicard en secciones posteriores,
hay grandes variaciones entre los paises, tanto en la parte que los salarios representan en

relacion al total del programa como en la duracion del empleo.

3.5 Laspotenciales ganancias en materia de asistencia social que derivan de un programa
publico de empleo con salario minimo también dependen de lafuente de financiamiento. Si
un programa de este tipo se financia completamente de ayudas recibidas, los beneficios en
materia de transferencia que recibiran los trabagjadores seran una adicion neta a todos los
demés beneficios que fluyen de los programas financiados con cargo a los ingresos
tributarios generales. Sin embargo, s € programa se financia con cargo a estos ingresos
tributarios generales, es importante examinar la situacién contrafactual, esto es, cuaes
serian los beneficios para los participantes s se gastara la misma suma de recursos
presupuestarios en otras alternativas. Ademas, también es Util saber si un programa publico
de empleo fue gecutado a costas de otras actividades que confieren un ingreso no
proveniente del trabajo a los participantes pobres, como por gemplo educacion o servicios
hospitalarios. Es muy poco frecuente que este contrafactico se pueda evaluar
empiricamente, pero es importante tener en cuenta los aspectos que surgen de la fuente de
financiamiento de un programa de empleo para poder entender los beneficios reales del

programa.

3.6 El beneficio que brinda el programa en términos de estabilizacion es indicativo de su
funcion tipo “seguro’. Esto depende de su sincronizacion. En  sociedades

predominantemente agricolas, |os ingresos familiares aumentan y disminuyen a la par con



las actividades estacionales. Los hogares pobres a menudo sufren de grave escasez en su
consumo Y estado de nutricion en las estaciones muertas y durante los periodos / afios de
sequia. Un programa publico de empleo con salario minimo orientado en tiempo y espacio
a las regiones més afectadas por la falta de monzones o caidas estacionaes en la actividad
econdémica puede ser de gran beneficio para “uniformar e consumo” o “disminuir €
riesgo” de los participantes pobres. La estabilizacion del ingreso puede prevenir la miseria
aguda e impedir que los hogares pobres realicen gjustes extremadamente costosos, cono la
venta de emergencia de sus activos durante los afios / periodos de pérdida de cosechas. En
otras palabras, los beneficios de un programa publico de empleo en materia de ingresos
pueden ser tan importantes como el beneficio a nivel de transferencias para los hogares
pobres que no tienen recursos 0 que no pueden afrontar € costo de asegurarse ellos
mismos. Sin embargo, no siempre es posible implementar € programa en momentos en que
los pobres enfrentan escasez de consumo. Durante periodos de fuertes Iluvias, por g emplo,
cuando todas las actividades econdmicas estdn detenidas, es posible que la logistica no
permita la implementacion de un programa publico de empleo, especiamente en las aldeas
del interior, y asi este programa podria no ser € instrumento adecuado para proteger a los

pobres durante una estacion de “hambruna’.

4. CARACTERISTICASDE DISENO: EVIDENCIA
COMPARATIVA ENTRE PAISES

4.1 En esta seccion se examinan las caracteristicas de disefio de un programa publico de
empleo con salario minimo bajo tres amplios criterios. (a) como hacer para que € programa
esté orientado por su propia indole hacia los pobres y como maximizar los beneficios que
obtienen los participantes, (b) como mejorar la eficacia en funcion de los costos del
programa y (c) como implementar el programa. Las primeras dos subsecciones solo

abarcan los programas mas importantes en e dmbito nacional, mientras que la tercera



subseccién no solamente incluye estos programas, si no que ademéas los programas publicos

de empleo a pequefia escala implementados bajo € rétulo de Fondos de Inversién Social.2

A. CARACTERISTICAS DE DISENO QUE INCREMENTAN LOSBENEFICIOS DEL PROGRAMA
PARA LOSPOBRES

4.2 El nivel del salario. El nivel del salario es un elemento clave que determina la auto
seleccion de los pobres en € programay en ese contexto, también determina los resultados
redistributivos del programa. Para estimular la autoseleccion, es conveniente que un
programa publico de empleo ofrezca un salario levemente por debajo del salario de
mercado, esto es, que mantenga un nivel salaria suficientemente bajo para atraer solamente
a los pobres. La experiencia (Cuadro 1) con respecto a la fijacion del salario en un nivel
levemente inferior a salario de mercado difiere de un pais a otro. Algunos gobiernos no
pudieron fijar un salario por debajo del salario minimo, por lo que este salario resultd ser
superior a salario de mercado en e sector informal y en las actividades agricolas rurales,
sectores donde se emplean los més pobres eitre los pobres. Si € salario minimo se
establece a un nivel superior a sdario de equilibrio de mercado y se hace cumplir
estrictamente, entonces el espacio disponible para fijar e salario de un programa publico de
empleo en un nive inferior a salario minimo se ve algo reducido; algunos paises como

Argentina han adoptado métodos innovadores para superar este problema.

2 El motivo principal es que no se dispone de caracteristicas de disefio detalladas y aspectos de la eficaciaen
funcién de los costos de los programas publicos de empleo con salario minimo implementados bajo el rétulo
de Fondos de Inversion Social.



Cuadro 1l

Programas publicos de empleo: Salario del programa (PW), Salario minimo (MNW)

y Salario de mercado (MW) en paises seleccionados

Pais/ Programa PW en relacion con el MNW y/o MW
1. | Bangladesh:
Dinero por Trabajo, 1991-92 PW<MW
2. | India:
(a) Dinero por Trabajo, ENERO, PW=MNW>MW
1991-92 PW=MNW<MW
(b)) MEGS: hasta 1988 PW=MNW>MW
(by) Después de 1988
3. | Pakistan:
IGPRA* 111, 1992 PW<MW
4. | Eilipinas
Dinero por Trabajo, 1990 PW>MW
Alimentos por Trabajo, 1987 PW**>MW
5. | Botswana:
Dinero por Trabajo PW<MNW, pero >MW
6. | Kenia:
Dinero por Trabajo, 1992-93 PW=MNW>MW
7. | Chile:
Dinero por Trabajo, 1987 PW<MNW=MW
8. | Argentina
(a) 1997-2000 PW = MNW<MW
(b) 2000 PW<MNW<MW
9. | Corea:
1998 PW=MNW<MW
10. | Tailandia
1998 PW=MNW
11. | Indonesia
(Programareformado, 1999) PW<MW

Fuente: Subbarao (1997; 1999), Ravallion (2000)

4.3 Como se puede deducir del Cuadro 1, hay grandes diferencias en el nivel salaria del
programa en relacion con los salarios minimos. En Chile, € saario del programa se
mantuvo en aproximadamente un 70% del salario minimo, |o que ayudd a la autoseleccion

de los pobres. Casi |a cuarta parte de los participantes eran mujeres. En Kenia, €l salario era



igual al salario minimo y este Ultimo normalmente era muy superior a salario de mercado
predominante. El saario del programa también era un 25% mas alto que € sadario de
mercado en & sector agricola de Filipinas. El caso de este pais es interesante. En Filipinas,
el salario en dinero del programa era igual a salario minimo. Sin embargo, ademés del
sadario en dinero, cada participante recibia un salario en especie en la forma de una
determinada cantidad de alimentos. Asi, la compensacién total (dinero més alimentos)
resulté ser mucho mas ata que el salario de mercado para mano de obra no calificada. No
es de sorprender entonces que una cantidad importante de no pobres se sinti6 atraida por €l
programa (Subbarao, K., A. Ahmed, y T. Teklu, 1995).

4.4 Laceficaciaque selogre en la orientacion hacia determinados grupos al fijar el salario
del programa publico por debgjo del salario minimo depende de s ese salario minimo
realmente es e minimo de mercado. Esto queda claramente ilustrado por la experiencia que
se vivio con e Sistema de Garantia de Empleo (MEGS) en € estado de Maharashtra de la
India. En este programa, a cada participante registrado se le “garantiza’ un empleo al
salario minimo dentro de un radio de 5 kildmetros de su hogar. El programa fue muy
exitoso en atraer a grandes cantidades de pobres, especialmente mujeres, a los lugares de
trabajo. A partir de su creacion en 1973, el salario del programa fue igual a salario minimo,
el que en ese momento era suficientemente bajo para promover la autoselecciéon de los
pobres al programa. En 1988, e salario minimo se duplicd, de modo que € saario del
programa también tuvo que ser duplicado. A consecuencia de ello, se produjo una
significativa caida en e nimero de personas-dias de empleo generado (Subbarao, 1993,
1997; véase también la Figura 1). Las investigaciones de Datt y Ravalion (1994)
confirmaron que la correccion al alza del salario en 1988 contribuy6 a un racionamiento del
trabajo, minando el aspecto de “garantia’ del empleo que se esperaba del programa. Luego
del repentino aumento de los salarios en 1988, Gaiha (2000) también observd que la
eficiencia de la focalizacion se habia menoscabado: se habian incorporado individuos
relativamente mas acomodados al programa, mientras que algunos participantes pobres se
vieron desplazados de é. Los trabagjos también se tuvieron que racionar en Tanzania y
Botswana, dado que € salario del progama se mantuvo en un nivel més alto que € salario
de mercado en actividades comparables no calificadas, especiamente durante épocas de

sequia, cuando las necesidades de los pobres de participar en los programas publicos de



empleo encuentran en su maximo nivel (Teklu, 1994). En Burkina Faso, Senega y Sri

Lanka, el salario del programa fue més bagjo que € salario de mercado para mano de obra
no calificada.

Figural
Participacion laboral en € programa MEGS
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4.5 Un gemplo reciente es el caso de Argentina. En respuesta a los elevados niveles de
desempleo, e gobierno inicié un programa publico de empleo en 1996, llamado Programa
Trabgjar, para beneficiar con empleo temporal a los participantes pobres. El principal
mecanismo de focalizacion que se adoptd fue un salario bgjo, complementado por un
proceso de seleccion para subproyectos que ponia un énfasis especial en la focalizacion
geogréfica en éreas pobres. En este programa participaron mas de 400.000 personas en
16.000 proyectos, de los cuales muchos estaban ubicados en comunidades pobres. Esta
politica de fijar y mantener un salario bajo se podia encontrar en Argentina hasta hace
poco, en 2000. Para estimular la autoseleccion, € salario se bgjé ain mas, desde 200 pesos
mensuales a 160 pesos mensuales, o que es inferior a salaio minimo. No hubo
impedimento legal alguno, ya que la relacién labora entre e “trabgjador” y € “organismo
gjecutor” no erala habitual. Asi, por gemplo, € pago a trabajador no se llama “salario”, s
no “asistencia econdmica o de subsistencid’. Es mas, este menor salario no dejo de atraer a

algunos trabajadores calificados y semi calificados, los que también se necesitaban para



gjecutar los proyectos en Argentina; este aspecto se resolvid contratando a trabajadores
calificados como “capataces’ en cada proyecto, con un salario un poco mas ato. Argentina
claramente es un gemplo en que por una parte un salario bajo permitio la autoseleccién de
los pobres @ programay por otra la focalizacion geogréfica facilitd que los hogares pobres
recibieran significativos beneficios indirectos en la medida en que los proyectos

sel eccionados estaban ubicados en éreas pobres.

4.6 También lareciente experiencia de Sudéafrica es digna de mencion. En el Cuadro 1 se
muestran las cifras de 101 proyectos publicos de empleo en El Cabo Occidental. Estas
cifras indican que solo € 36% de los proyectos publicos de empleo fueron capaces de
ofrecer un salario més bgjo que e salario de mercado predominante para mano de obra no
calificada. Algunos proyectos en ciertos distritos tuvieron més éxito que otros en fijar un
salario bagjo. Los proyectos de éreas verdes y jardines, por gjemplo, pudieron ofrecer un
salario inferior a salario de mercado, pero esto no fue asi en proyectos de construccion.
L os motivos no estan totalmente claros: probablemente hay mas negociacion en e sector de
la construccién o quizas los proyectos de construccion solamente podian atraer mano de
obra si ofrecian un salario mas alto. En estudios realizados por Michelle Adato et. al.
(1999) se muestra que €l proceso de fijacion de salarios en Sudéfrica es extremadamente
complejo y variaba mucho entre un distrito y otro y entre un proyecto y otro. En general, se
piersa que entregar informacién ala comunidad respecto a los objetivos méas amplios de los
proyectos de empleo ayuda a los trabajadores a comprender porqué los salarios ofrecidos

eran bgjos.

Cuadro 2
Proporcion de proyectos publicos de empleo que fijaron salarios por debajo del

salario de mercado del distrito para mano de obra no calificada

Programa Proporcién de proyectos Cantidad de
con salariosinferioresal proyectos
salario demercadoen

distrito
Todoslos proyectos 0,356 101
Limpiezay areasverdes 0,800 10
PWP comunitarios 0,389 18




PWP-/CEP comunitarios 0,091 22
FWCP - Trabajos por agua 0,357 14
PW Piloto Dep. Nat 0,000 2
RDP transporte 0,167 6
WCEDFNEF 0,448 29

Fuente: M. Adatu et al. (1999)

4.7 Corea utiliz6 programas publicos de empleo con salario minimo en dos ocasiones,
una vez antes del periodo de auge y nuevamente en las postrimerias de la crisis financiera
de 1997. En la década de | os setenta, por medio del programa se ofrecio empleo temporal a
salario de mercado para mano de obra no capacitada, y se llevaron a cabo diversos
proyectos de infraestructura, especialmente en construccion de caminos. A medida que la
economia comenzd a vivir su periodo de auge a fines de los setenta y principios de los
ochenta, los niveles del salario de mercado subieron desmesuradamente. Debido a €llo, el
programa solo lograba atraer a los muy ancianos y a la mano de obra menos activa. Como
consecuencia de €llo, la productividad se vio muy afectada y assimismo disminuyeron sus
ventajas para crear activos Utiles. Entonces e programa fue abandonado. El cuidado de los
ancianos que participaban en la economia quedd principamente en manos de la familia
extendida y también a través de un peguefio programa de transferencia en efectivo. La
sincronizacion cronol 6gica de Corea en términos de introducir y abandonar € programa fue

perfecta.

4.8 |guamente oportuna resultd la reintroduccion de un programa publico de empleo de
bajo salario en Corea a principios del afio 1998 (luego del inicio de la crisis financiera),
para moderar en parte € impacto del agudo incremento del desempleo y la pobreza. Corea
presto mucha atencion a correcto disefio del programa. El sdario se fijo en un nivel
levemente més bgjo que € saario de mercado para mano de obra no calificada. Durante la
crisis, este salario de mercado también disminuyd. El gobierno tomé medidas para gjustar
los salarios del programa de empleo a la baja cuando estos disminuyeron en el mercado.

¢Qué permiti6 que Corea pudiera hacerlo?

4.9 El saario minimo de Corea (fijado a principios de los afios ochenta) nunca se cambio

ni se aumentd. Después del auge econdémico, € salario de mercado aumentd



considerablemente en el paisy fue mucho mas alto que & salario minimo fijado por ley. De
hecho, muy pocos trabajadores se preocuparon realmente por el nivel de este salario, el que
siguio siendo muy bajo. Cuando comenzd la crisis, los salarios de mercado de todas las
categorias de trabgjo disminuyeron; sin embargo, €l salario de mercado para mano de obra
no calificada de todos modos fue levemente mas alto que el salario minimo (bajo). Por este
motivo, € gobierno no tuvo problemas en gjustar €l salario del programa publico de empleo
alabaja, ala par con la caida del salario de mercado, puesto que €l salario del programa

todavia era levemente superior a salario minimo fijado por ley (Subbarao, 1999).

4.10 La experiencia de Tailandia fue muy distinta a la de Corea. Durante €l periodo de
auge, € salario minimo se habia ido incrementado continuamente en € pais para atraer
mano de obra a sector de la construcciéon desde €l deprimido Noreste hacia Bangkok.
Cuando comenzo lacrisis afines del afio 1997, fue dificil gjustar el salario de mercado ala
baja debido al elevado salario minimo predominante. Por esta misma razon, €l salario del
programa publico de empleo también se fij6 en un nivel minimo relativamente alto. Se

desconoce la eficacia de la focalizacion del programay su efecto en la pobreza.

4.11 Lainformacion general presentada sobre la experiencia de varios paises indica que si
bien es dificil fijar €l salario de los empleos del programa publico en un nivel mas bajo que
el salario de mercado para mano de obra no calificada, varios paises lograron solucionar
este problema. En diferentes momentos, varios paises, entre ellos India, Argentina, Chile,
Corea y Sudafrica, pudieron fijar €l salario del programa en un nivel que propiciaba la
autoseleccion (lo que permitid que los pobres se beneficiaran en una proporcion
considerablemente alta) y, simultdneamente, contratar a los trabgjadores calificados
necesarios a salarios levemente superiores. Mucho depende de las circunstancias
especificas del pais, pero parece haber un amplio espacio para implementar soluciones
innovadoras. En general, la probabilidad de fijar €l salario del programa en €l nivel correcto
depende de la respuesta de la comunidad donde se ubican los proyectos y de la economia
politica a nivel del pais. Esto nuevamente queda ilustrado por la experiencia de Argentina:
el programa incorporé la capacidad de distintas bcalidades para fijar un salario mas bgjo
gue el salario del programa a nivel nacional, si éstas asi |0 deseaban. Varias provincias
argentinas utilizaron esta capacidad para pagar un salario mas bagjo que reflgjara mejor sus

propias condiciones laborales locales, para asi ampliar la posible participacion de los



pobres en € programa. Es claro que la flexibilidad meora las posibilidades de fijar un
salario adecuado.

4.12 En agunos paises, sin embargo, la economia politica a nivel de pais puede constituir
un factor restrictivo para fijar € salario en un nivel suficientemente bajo que estimule la
autoseleccion. Con mucha frecuencia la trayectoria de un pais, como es € caso de los
paises de Europa Oriental y Asia Central (derechos de los trabajadores, sindicatos fuertes y
una actitud hostil general frente a un gjuste a la bgja de los salarios, incluso cuando las
economias estan en problemas), dificulta considerablemente la fijacion de un salario bagjo
para los programas publicos de empleo. Por otra parte, en algunas economias donde €
proceso de descentralizacion esta avanzando rgpidamente, se podria facilitar un adecuado
proceso de fijacién de sadarios (bajos) s las comunidades estuvieran plenamente
informadas y las decisiones quedaran en sus manos, de modo que los trabajadores (que
viven en las comunidades) vieran por ellos mismos los beneficios de un salario bajo (Adato
et. a., 1999). En todo caso, € proceso de fijacion de los salarios debe ser transparente para
asi contar con la aceptacion de los trabajadores, proveedores del sistema y organismos

gjecutores.

4.13 A menudo surge una duda al momento de disefiar |os programas publicos de empleo:
¢cuadn bajo debe ser el salario del programa? En realidad no existe un “nivel 6ptimo”
tedrico, aunque en la préactica podria ser adecuado cualquier nivel levemente inferior al
sdario de mercado predominante para mano de obra no calificada. Sin embargo, es
importante tener en cuenta que €l salario del programa no se debe fijar en un nivel tan bgjo
que resulte en una estigmatizacion del trabgjo, para impedir que “los pobres, pero
orgullosos’ prefieran sufrir hambre en lugar de trabajar en esos empleos, uno de los
problemas que enfrentaron los centros de asistencia (workhouses) constituidos bajo la Ley
de Ayuda Publica alos Pobres en Inglaterra después de 1834 (Lipton, 1996).

4.14 Modalidad de pago de los salarios. Los salarios se pueden pagar en efectivo o en
especie y la tarifa salarial se puede fijar sobre una base de pago diario o por unidad de
trabgo. ldeamente, la mgior forma de pago es en efectivo, puesto que permite que los
participantes gasten sus escasas entradas de una manera éptima. Sin embargo, a menudo

resulta més fécil pagar los salarios en especie, porque se dispone de aimentos llegados en



forma de ayuda. Por este motivo, inicialmente los programas publicos de empleo de la
India y Bangladesh pagaban principamente en especies, habitualmente aimentos de
primera necesidad recibidos en forma de ayuda. Este tipo de pago de los salarios sigue
vigente en algunos paises, especialmente en Africa al sur del Sahara. El problema con los
salarios pagados en forma de alimentos de primera necesidad es obvio: los alimentos son
complicados de transportar, su mango es onerosos y requieren de una significativa
supervision general. Las ventgias en términos de la destinacion por su propia indole a
determinados grupos de la poblacion o la mejor focalizacion son variadas. En Lesotho y
Zambia, el pago del 50% del salario en especies (alimentos) atrgjo a mas mujeres que a
hombres a los lugares de trabgjo (Subbarao et a., 1997). En vista del importante lugar que
ocupan las mujeres en la seguridad alimenticia de los hogares, esto podria tener importantes
consecuencias colaterales o beneficios indirectos en Africa. Por otra parte, en varios otros
paises tanto los hombres como las mujeres exigieron que los salarios les fueran pagados en

efectivo.

4.15 Los pagos por unidad y basados en el trabajo realizado (trabajo a trato) parecen ser
especiadmente favorables para garantizar la participacion de las mujeres (Dev, 1994;
Subbarao et al.,1997). En los sistemas de tarifas por tiempo, |as personas de bgja estatura 'y
otras que prefieren tener més tiempo para redlizar trabajos mas intensivo a menudo quedan
excluidas o se sienten obligadas a excluirse ellas mismas. Las tarifas por unidad también
pueden tener la ventaja de que varios miembros de una familia pobre, pero numerosa,
compartan €l trabajo. Los métodos de pago basados en el trabajo a trato exigen flexibilidad
de las mujeres para realizar las multiples tareas que a menudo se les exigen en los paises
pobres. En teoria, el sistema de trabagjo a trato recompensa y fomenta una mayor
productividad de la mano de obra. En algunos paises africanos, las mujeres preferian esta
forma de pago, porque les permitia compatibilizar las tareas domésticas con las

oportunidades para generar ingresos.

4.16 La experiencia indica que los pagos por trabajo a trato también pueden tener
desventajas. En Sudéafrica, los trabajadores no entendian la forma en que se calculaba €
trabgjo realizado. Constantemente se sentian desorientados con sus pagos y pensaban que
les estaban pagando menos de lo que les correspondia (Adato et a., 1999). Un problema

importante es que los trabgjadores realizaban numerosas labores preliminares que no se



consideraban parte del trabgjo. Por medio de encuestas participativas realizadas en
Sudéfrica se demostr6é que habia una verdadera confusién respecto a significado del pago
por trabajo atrato. En resumen, las dificultades administrativas pueden ser considerables en

un sistema de pago por trabajo atrato.

4.17 El andlisis recién presentado subraya la necesidad de adaptar la modalidad de pago a
las circunstancias y requerimientos locales, ademas de permitir una flexibilidad en relacion
al tiempo. Las organizaciones locales de |os pobres pueden ayudar a entender cuales son las
verdaderas necesidades de los pobres y por consiguiente, colaborar en la determinacién del
sistema de pago que aumente al maximo la participacién de los pobres en general y en
especial, la participacion de las mujeres.

4.18 Duracion y oportunidad de las actividades publicas de empleo. ¢Cuantas personas
dias de empleo por hogar deberia proveer un programa publico? Esto depende (a) de la
duracién y frecuencia del riesgo climético (o sistémico) en una determinada region, (b) del
grado de riesgo no asegurado que enfrentan los pobres y (c) del nivel de la brecha de
pobreza. La experiencia vivida hasta ahora en los paises parece indicar que los programas
publicos de empleo cumplen una funcién muy importante en bs regiones / paises en que
periédicamente faltan los monzones. Dado que e programa se puede orientar
geograficamente a determinados grupos, 10s pobres que viven en alguna region especifica
afectada por problemas de sequia se pueden beneficiar de él. Los pobres tienen dificultades
para asegurarse contra los riesgos de la naturaleza y los riesgos idiosincrasicos. Asi, por
gemplo, en muy pocos paises los campesinos pobres o trabajadores sin tierra pueden
asegurarse contra la falta de monzones u otros riesgos naturales, de modo que € nivel del
“riesgo no asegurado” tiende a ser muy elevado para la mayoria de los hogares pobres. En
los paises y las regiones dentro de paises con un riesgo no asegurado y brecha de pobreza
elevados, € nivel de dependencia de los pobres de un programa publico de empleo con
salario minimo también podria ser elevado, en la medida en que & programa confiera

importantes beneficios de “para reducir la pobreza” de |os hogares pobres.

4.19 Es dificil obtener cifras sobre e empleo por persona y por afio por cada programa
publico de empleo. La mayoria de los datos disponibles se refieren a la cantidad total de

personas-dias de empleo creado y es imposible derivar 1os nimeros para € empleo por



persona o por hogar. Tampoco tenemos informacion (sobre la base de los conjuntos de
datos de los hogares) acerca de la cobertura del consumo de una persona u hogar pobre
determinada por un programa publico de empleo. La evidencia reconocidamente limitada

que se revisa a continuacion cubre tan sdlo dos paises, Indiay Argentina.

4.20 El programa Jawahar Rojgar Y ojnna (JRY), que se implemento en toda India, genera
un empleo total de mas de 800 millones de personas-dias cada afio. El empleo por persona
por afio proporcionado mostré grandes fluctuaciones en € pais, de 15 a 30 dias. El

beneficio anual de la “transferencia’ que arrojé € programa posiblemente no fue tan
elevado como en Argentina (véase € siguiente parrafo). Sin embargo, se utilizo
intensamente durante las estaciones de baga actividad agricola hasta 55 millones de
personas obtuvieron empleo en este programa anual mente durante las estaciones bgjas. En
otras palabras, e programa JRY otorgd beneficios importantes en materia de estabilizacion
(@ uniformar e consumo), si bien los beneficios no fueron alecuados en términos de
transferencia. En el sistema Maharashtra Employment Guarantee Scheme (MEGYS), €

beneficio en materia de transferencias (alrededor de 100 personas-dias por afio) fue
significativamente superior al del programa nacional (JRY). Este beneficio puede haber
disminuido después de la fuerte subida salarial de 1988, dado que se generaron menos dias
de empleo-persona. Sin embargo, Walker y Ryan (1990) demuestran que los beneficios en
términos de riesgo (estabilizacion) que otorgo el sistema siguieron siendo significativos y
se mantuvieron asi incluso después de 1988, puesto que e sistema siguié funcionando
intensamente en las estaciones de baja actividad agricola (Subbarao, 1997). Véase la Figura
2, donde se muestra la distribucion porcentual de los empleos MEGS en 1980-81 (antes del

alzasdarid) y en 1990-91 (después de esta al za).



Figura 2
Estacionalidad delos empleos MEGS
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4.21 El ingreso por participar en el progama Trabajar de Argentina fue de casi e 60% del
total de ingresos de los hogares. A diferencia de la India, los trabgjadores argentinos
participaron en promedio durante alrededor 5 meses. Después del término de un proyecto,
cerca de un tercio de los trabajadores logran obtener un empleo del programa Trabgjar en
otro proyecto. Los datos para € periodo 1997-98 indican que arededor de 400.000
trabajadores obtuvieron empleos temporales en € programay que cada trabajador recibio
una transferencia promedio de aproximadamente US$1300 a afio. El nimero de
beneficiarios represent6 cerca de la quinta parte de la poblacion beneficiaria de los pobres
desempleados.

4.22 Lascifrasde Keniay Tanzania (Teklu 1994a) indican que el salario de los programas
no sdlo era més alto que e salario de mercado predominante para mano de obra no
caificada, sino que ademés el momento de aplicacion del programa publico de empleo
coincidia con la estacion agricola mas activa, lo que disminuia significativamente sus
beneficios en materia de transferencia y estabilizacion para los pobres. La aplicacion del

programa también coincidia con la estacion agricola mas activa en Bangladesh.

4.23 Resumiendo, e beneficio de la transferencia es importante para los pobres,
especialmente si &l nivel del desempleo relacionado con las estaciones es ato. Para algunos

segmentos de los muy pobres, los beneficios de la estabilizacion (reduccién del riesgo)



pueden ser tan importantes como los beneficios de las transferencias. Una aplicacion

oportunadel programa puede incrementar tales beneficios.

4.24 Densidad de la mano de obra de los programas publicos de empleo. Un factor
importante que determina la eficacia en funcion de los costos del programa es la proporcion
de los costos salariales dentro del costo total. Hay muchos factores que determinan esta
proporcién, especialmente la naturaleza de los bienes creados y la disponibilidad de
métodos de produccién basados en € trabajo viables, tanto técnica como econdmicamente.
En la mayoria de los proyectos de construccion de caminos, € costo de la mano de obra
fluctu6 entre un 40% y un 50% del costo total, mientras que en los proyectos de
mantenimiento de caminos o acantarillados y conservaciéon de suelos y reforestacion, este
costo representd entre un 70% y un 80% del costo total. En el programa MEGS, € costo
salarial fue entre un 60% y un 70% del costo total. Los programas de Alimentos por

Trabajo en Bangladesh tuvieron coeficientes similares.

4.25 En € programa Trabajar de Argentina, la proporcién de los costos de la mano de obra
fluctud entre 30% y 70%, dependiendo del tipo de proyecto. La proporcion promedio de los
costos de mano de obra para el programa en su conjunto fue de un 40% a un 50% de los

costos totales. También en Corea, |a densidad de mano de obra fue cercana al 70%.

4.26 En lapréacticano es facil alcanzar una alta densidad de mano de obra, incluso cuando
se dispone de métodos conocidos de produccién basados en la mano de obra. Los estudios
de casos de 101 proyectos sudafricanos indican que la mayoria de los ingenieros de la
construccién se oponian a la adopcion de métodos de trabajo basados en la mano de obra,
fundamentalmente debido a que no estaban familiarizados con este tipo de métodos de
produccion, como asimismo a la necesidad de insumos (gastos) adicionales para e aspecto
de la supervision a medida que aumentaba €l tamafio de las cuadrillas de trabajo (Adato et
al., 1999). En aquellos casos en que € trabgo se encargaba a contratistas privados, €
resultado en términos de la densidad de mano de obra era impredecible. Las cifras de
Ghana indican que € disponer de fondos del proyecto oportunos es muy importante para
poder adoptar métodos de produccion basados en la mano de obra. En los casos en que €
programa se financiaba con fondos de donantes y los pagos eran répidos y estaban

garantizados, |os contratistas recurrian a métodos basados en la mano de obra, mientras que



los contratistas no favorecian estos métodos cuando € programa era financiado con fondos
estatales poco seguros o con fondos que con frecuencia llegaban con enormes retrasos,
porque temian huelgas debido al retraso en los pagos salariales (Subbarao et al., 1997). Los
incentivos funcionaron de manera opuesta en Argentina. Cuando hay contratistas privados
a cargo, los que tienen que cumplir con determinadas normas contractuales, es poco
probable que se dijan méodos con uso intensivo de mano de obra. En e caso de
Argentina, el gobierno federal solo pagaba € costo de los saarios. Los pagos a los
trabajadores generalmente eran oportunos y no estuvieron sujetos a ningin problema
significativo. El problema era més bien la disponibilidad de materiaes (insumos no
sdariaes). Por este motivo, las municipalidades, y especiamente las pobres, tuvieron un
incentivo para buscar proyectos con un uso méas intensivo de mano de obra debido a la
dificultad de obtener los insumos no salariales. Aqui e problema para la gestion de los
proyectos radicaba en conseguir que la mano de obra llevara a cabo proyectos con un valor

razonable para las comunidades.

4.27 Crear y divulgar disefios con un uso intensivo de mano de obra, junto a pagos
realizados con rapidez, puede estimular la adopcion de métodos de produccion basados en
la mano de obra por parte de los organismos gecutores. En |os casos en que los trabgos se
encargan a contratistas privados, es necesario encontrar sistemas de incentivos innovadores

parafomentar € uso de este tipo de métodos de produccién.

4.28 Las experiencias revisadas en relacion con las caracteristicas de disefio sugieren que
algunos paises fueron capaces de incorporar la mayor cantidad posible de caracteristicas de

disefio “ideales’ (véase € Recuadro 1) para un programa publico de empleo. Mucho se

Recuadro 1. ¢Cuales son las caracteristicas de disefio clave de un buen programa publico

de empleo?

Para conseguir el pleno potencial de un programa publico de empleo como instrumento para

disminuir la pobreza y enfrentar el riesgo, se recomienda lo siguiente:

?? El salario se debefijar en un nivel no superior a salario de mercado predominante para mano de
obrano calificada en el entorno donde se estaintroduciendo el sistema.




7?

Se deben evitar |as restricciones para la participacion; idealmente, el (nico requisito deberiaser la
disposicion de una persona atrabajar por ese salario.

Si es necesario “racionar” el trabajo (debido a una mayor demanda por trabajo que el presupuesto
disponible al salario fijado), el programa se debe orientar hacialas &reas pobres, segln lo indicado en
un "mapade lapobreza’ creible. Sin embargo, las futuras asignaci ones presupuestarias entre éreas
deberian tener suficiente flexibilidad parareflgjar las diferencias en la demanda por €l sistema.

Ladensidad de lamano de obra (proporcién de salarios del costo total) debe ser |10 méas altaposible.
El nivel de laintensidad de la mano de obra dependera de larelativaimportanciaque sele asigne a

|as ganancias inmediatas en materia de ingresos con respecto alas ganancias (ingresosy otros) para
los pobres de los activos creados. Esto diferird de unacomunidad a otra.

Los proyectos se deben orientar alas &reas pobresy tratar de asegurar que |os bienes creados sean de
maximo valor paralos pobres que viven en esas &reas. Para el caso de cualquier excepcion que
signifique que los bienes benefician en gran medida alos no pobres, se debe pedir que los
beneficiarios financien parte de los trabajos y este dinero debe volver a presupuesto del sistema.

L os programas de empleo con salario minimo se deben sincronizar con las estaciones de baja
actividad agricola.

A fin de estimular la participacion de las mujeres, es muy importante la forma que adopten los
salarios. Las mujeres, por ejemplo, se pueden beneficiar de precios unitarios o de salarios basados en
el trabgjo realizado 0 amedida. En ocasiones, |os salarios pagados en la forma de alimentos han
atraido a mas mujeres alos lugares de trabajo. La entrega de servicios de guarderia o de educacion
preescolar también puede mejorar la participacion de las mujeres.

L os costos de transaccion paralos pobres se deben mantener bajos: un medio importante para
lograrlo es que los lugares de trabajo estén ubicados cerca de las aldeas. También es necesario

asegurar una adecuada mediacion de las ONG para proteger |os derechos de los pobres frente alos
administradores de | os programas.

El programa debe incluir un componente para el mantenimiento de [os bienes.

Fuente: Ravallion ( 1999, 2000) y Subbarao (1997).

puede lograr si los paises que piensan introducir un programa publico de empleo estan

conscientes de estas caracteristicas de disefio ideales antes de lanzar un programa de esta

naturaleza.

4.29

B. EFICACIA EN FUNCION DE LOSCOSTOS

La eficacia en funcién de los costos de los programas publicos de empleo con

salario minimo esta determinada por cuatro variables. Estas son: densidad de mano de obra

(esto es, la proporcion del costo salarial total que va alos trabajadores pobres), resultado de

la focalizacion, ganancia salarial neta (esto es, salarios brutos menos todos los costos de




participacion incurridos por los trabgjadores) y los bereficios indirectos que arrojan los

activos creados. En algunos paises, 1os gobiernos exigen que las comunidades no pobres

cofinancien los programas para implementar subproyectos que beneficien los respectivos

barrios. En estos casos, la eficacia presupuestaria, es decir, la proporcion del gasto del

gobierno que efectivamente beneficia a los pobres, puede ser un factor determinante

adiciona de la eficacia en funcion de los costos del programa. Ravallion formulé (1999)

estas cinco variables de la manera siguiente:

@

(b)

(©

(d)

(€

Eficacia presupuestaria. El gobierno puede exigir que los barios no pobres
financien parte de los subproyectos que los beneficien. Supongamos que €l
gasto del gobierno (central més local) es G y que este gasto aumenta hasta
dar como resultado un presupuesto total de G + C, incluido €

cofinanciamiento privado (C).

Densidad de mano de obra. Tal vez agunos de los participantes no sean
pobres, de modo que supongamos que la proporcion de todos los salarios
pagados con respecto al costo operativo total es (W+ L)/(G + C), donde W es
el salario recibido por los pobres y L representa la filtracion hacia los no

pobres.

Ingresos laborales focalizados. Es la proporcion del salario pagado a los
trabajadores pobres, W/(W + L).

Ganancia salarial neta. Es la proporcién del salario bruto recibida por los
pobres después de restar todos los costos que implican su participacion,
incluidos los ingresos no percibidos de otro trabgjo. La ganancia salaria neta
es NW/W, donde NW representa los salarios una vez deducidos los ingresos

no percibidos u otros costos que genera la participacion.

Beneficio indirecto. Supongamos que IB representa los beneficios indirectos
paralos pobres, como cuando |os activos creados son bienes publicos locales

en barrios pobres.



430 Las simulaciones de Ravallion (Cuadro 3) indican € costo de transferir US$1 de
ingreso a los pobres para un pais caracteristico de ingreso medio (con una tasa de pobreza
del 20%) y un pais caracteristico de bajo ingreso (con unatasa de pobreza del 50%). Si solo
se toman en cuenta los beneficios actuales, el costo de transferir US$1 de ingreso a los
pobres es US$5,00 para los paises de ingreso medio y US$3,60 para los paises de ingreso
bajo. Pero si también se consideran las ganancias futuras que resultan de los activos creados
y se incluyen en los beneficios, @ costo de transferir US$1 de ganancia a los pobres
disminuye a US$2,50 tanto para los paises de ingreso medio como para los de ingreso bajo.
Sin embargo, a simple vista un programa publico de empleo no parece ser una forma poco
costosa de transferir ingresos y beneficios a los pobres para permitirles uniformar €

consumo.

Cuadro 3
Eficacia en funcién de los costos de los dos programas publicos de empleo con salario
minimo

segun los supuestos de fondo base

Pais de ingreso medio Pais deingreso bajo
(tasa de pobreza (tasa de pobreza
=20%) =50%)
Eficacia presupuestaria: (G+C)/G 10 10
Densidad de mano de obra: 0,33 0,5
(W+L)/(G+C) 1,0 0,75
Focalizacion: W/(W+L) 0,6 0,75
Ganancia salarial neta: NW/W
Participacion de los pobresen los 0,2 0,25
beneficiostotales: 1B/SB 1,0 05
Razon costo/beneficio: SB/(G+C)
Ganancias actuales + futuras para los
pobrespor US$degasto: B/G 0,40 0,41
Costo de US$1 de ganancia para los US$2,50 US$2,50
pobres
Ganancia actual en ingreso por US$ de




gasto ddl programa: CB/G 0,20 0,28
Costo de US$1 de ingresos actuales US$5,00 US$3,60
adicionales

Fuente: Ravalion (1999)

4.31 Es importante recordar algunas de las limitaciones de los célculos de eficacia en
funcion de los costos y sus simulaciones asociadas. En primer lugar, podria ser Util generar
cifras similares para otros programas y comparar las razones de eficacia en funcién de los
costos entre los programas y paises. Cuando se realice esa comparacién entre |0s programas
publicos de empleo con salario minimo y otros programas de transferencia, quedara de
manifiesto una importante limitacidn de los célculos de eficacia en funcion de los costos de
los programas publicos de empleo del Cuadro 2. A condicidn de que un programa publico
de empleo bien disefiado esté destinado por su propia indole a determinados grupos de la
poblaciény no incurra en costos administrativos de focalizacion, el “ahorro en costos’ en
las obras publicas podria hacer que €l programa sea més eficaz en funcién de los costos que
otros programas focalizados. En segundo lugar, otros programas focalizados
implementados a través de la focalizacion administrativa también podrian tener altos costos
de filtracién. En Subbarao y otros (1997) se estima la filtracion hacia los no pobres de los
programas de alimentacion focalizados para varios paises en desarrollo, sugiriendo que la
proporcion de los beneficios totales de las transferencias fluctla entre el 19% y & 93%
entre los diferentes paises. Para los programas de subsidio de alimentos en India,
Radhakrishna 'y Subbarao (1997) estiman que la proporcién del gasto que llega alos pobres
es de 16% a 19%. Para € caso de los subsidios a la vivienda en diferentes paises, la
misma fuente estima que la proporcion gue llega a los hogares bgjo la mediana del ingreso
es del 10% a 50%, lo que implica un atismo nivel de filtracion de los beneficios a los no
pobres. Asi, las estimaciones disponibles acerca de la filtracidn y los costos administrativos
parecen indicar que, después de una comparacién muy cuidadosa, bien se puede concluir
gue otros programas podrian tener resultados mucho peores que los programas publicos

de empleo con salario minimo en términos de su eficacia en funcién delos costos.

4.32 En tercer lugar, desde e punto de vista de los beneficios, las estimaciones del
Cuadro sdlo consideran los beneficios en materia de transferencia. Los beneficios en

materia de riesgo —esto es, 1os beneficios del meror riesgo debido a gjuste del consumo—



rara vez se consideran en los cdculos de la eficacia en funcion de los costos. Hemos
observado que estos beneficios podrian ser en extremo importantes para la gente pobre que
carece de instrumentos para enfrentar 10s riesgos 0 que no puede asegurarse por si misma
contra los potenciales riesgos de escasez de en sus ingresos y/o consumo. Cuando es fécil
obtener trabagjo en lugares mas cercanos a los hogares de los participantes, los programas
publicos de empleo pueden ser mas sensibles a los riesgos de insuficiencias repentinas en €l
consumo de los hogares pobres que la mayoria de los demés programas que integran las
redes de seguridad.

4.33 En cuarto lugar, los célculos de la eficacia en funcion de los costos mostrados en
Cuadro sblo toman en cuenta los beneficios de transferencia directos. Casi nunca se
evalUan los beneficios indirectos, esto es, los efectos a corto y mediano plazo del programa
sobre los salarios del mercado rural. Si los programas publicos de empleo con salario
minimo ofrecen un grado razonable de garantia de empleo durante las temporadas bajas, es
posible que e sdario de mercado para la mano de obra no calificada aumente como

resultado de un salario de reserva més alto inducido por e programa publico de empleo.
Existe un solo estudio gque estima estas ganancias indirectas para el Plan de Garantia de
Empleo de Maharashtra, MEGS (Gaiha, 2000). Con la ayuda de un modelo analitico, €

estudio investiga la interdependencia entre el salario del mercado agricola, € salario de
MEGS Yy los salarios no agricolas. El estudio concluye que € programa ha tenido beneficios
indirectos considerables: s € saario del Plan de Garantia de Empleo aumenta en Rs.1, los
salarios agricolas rurales aumentan en Rs.0,17 en € corto plazo y en Rs.0,28 en € largo

plazo.

4.34  Por ultimo, los beneficios futuros de un programa publico de empleo podrian ser
significativos, como lo demuestra un reciente estudio del Plan de Garantia de Empleo de
Maharashtra, que concluyd que en términos de creacion de activos para la economia rural
de Maharashtra, |os beneficios han sido considerables (Gaiha 2000).

4.35 En resumen, los célculos de la eficacia en funcion de los costos son importantes,
pero se debe ser cauto @ momento de interpretar las cifras. En este sentido, desde el punto
de vista de los costos es importante tener en cuenta e ahorro implicito en los costos

inducido por la autoseleccion. En los célculos se deben considerar tanto los costos directos



como los costos de oportunidad. Desde e punto de vista de los beneficios, s no se
reconocen los beneficios directos, indirectos y secundarios, se podrian subestimar los
beneficios y obtener razones costo-beneficio desfavorables. Asi, un simple caculo de
eficacia en funcion de los costos de un programa de empleo per se, sin considerar los
factores anteriores, podria concluir que € programa es costoso en comparacion con otros
programas de transferencia. Sin embargo, después de tomar en cuenta los beneficios
directos e indirectos, bien podria ser que € programa si resulte ser eficaz en funcion de los
costos.

C. PROBLEMASDE IMPLEMENTACION

4.36 Aunque los programas publicos de empleo con salario minimo y con uso intensivo
de mano de obra tienen la posibilidad de crear empleo a corto plazo y de mejorar la gestion
del riesgo por parte de los hogares pobres, durante su puesta en marcha podrian surgir
varios problemas. La capacidad ingtitucional de disefiar e implementar programas publicos
de empleo con salario minimo varia mucho de una pais a otro. Paises como India y
Bangladesh con € tiempo han creado la capacidad interna de implementar programas
publicos de empleo con salario minimo, en especial durante periodos de pérdidas de
cosechas. En los paises africanos, esta capacidad interna es algo limitada. Aunque los
organismos internacionales (PMA, OIT, agencias bilaterales) han participado activamente
en los programas publicos de empleo con salario minimo en muchos paises africanos, “los
registros de eficienciay eficacia parecen ser mixtos (von Braun, Tekluy Web, 1992)”. Los
principales problemas de gecucion son: cémo fluyen los fondos, como se seleccionan los
proyectos, en qué medida los participantes practican la autoseleccién y qué tan bien se
supervisa el programa.

4.37 Entre los programas publicos de empleo con salario minimo rurales y urbanos més
importantes y mas conocidos del mundo se encuentran el Jawahar Rojgar Yojana (JRY) y
el Plan de Garantia de Empleo (EAS) de la India que se implementan en todo €l pais. Su
objetivo es asegurar un empleo remunerado a los hogares pobres y contribuir a la creacion
de infraestructura rural y urbana. Los dos programas se administran en forma muy
diferente. “El JRY es complejo en su aspecto administrativo. Del fondo total disponible, el

75% se asigna a los diversos planes de infraestructura rural y € resto a los proyectos de



plantacion de bosques comunitarios. Sin embargo, asigna en su totalidad a los estados de
acuerdo con una férmula definida basada en la proporcion de personas pobres que reside en
cada estado. A su vez, los estados asignan los fondos del JRY a los distritos sobre la base
de las proporciones de poblacion y un indice de atraso. Desde ahi, estos fondos del JRY se
traspasan a nivel de cuadray aldea estrictamente segun las proporciones de la poblacion.
Se estima que €l JRY, Unico en su nivel de descentralizacion (los planes y contratos de
trabajo son administrados por los panchayats de las adeas (organismos locales electos),
sujetos a las directrices béasicas del programa y a la aprobacion general del programa de
empleo por parte de la Autoridad de Desarrollo Rural de los Distritos (DRDA), genera mil
millones de dias-persona de empleo todos los afios, un logro que se traduce en la probable
participacion de aproximadamente el 30% al 40% de los potenciales beneficiarios (Banco
Mundial, 1998)”. Asi, € programa en gran medida se basa en la oferta, o implementan los
organismos locales, pero esta sujeto a directrices predeterminadas y controladas a nivel
central. El EAS, en cambio, se basa en la demanda. Las autoridades de los distritos solicitan
directamente € financiamiento a la administraciéon central. Las asignaciones se realizan
sobre |la base del tamarfio y atraso de las cuadras incluidas en cada distrito. A diferencia del
JRY, e Recaudador del Distrito tiene la responsabilidad global de coordinar € trabgo y
asignar los fondos entre las cuadras de un distrito.

4.38 Las evauaciones participativas de ambos programas en € estado mas grande de
India, Uttar Pradesh, apuntan una deficiente implementacion del programa. Los
funcionarios elegidos a nivel de aldea deciden quiénes participaran en € programay estos
funcionarios a menudo excluyen a los miembros de algunas de las comunidades
socialmente necesitadas de algunas provincias. Las percepciones de |os pobres con respecto
al principal objetivo de los programas publicos de empleo con salario minimo eran
diferentes a los objetivos que se habian declarado para estos programas. Por giemplo, la
mayor parte de los participantes percibia que e JRY y € EAS eran proyectos de
infraestructura para construir caminosy puentes, y no programas destinados a proporcionar
empleo y apoyo a los ingresos de los pobres para evitar insuficiencias en € consumo
durante las temporadas no agricolas. Estas conclusiones de la evaluacion participativa

sugieren que, sin importar las diferencias en € flujo de fondos y los diferentes enfoques de



los dos programas (basados en la oferta versus la demanda), aln persisten problemas de

implementacion incluso en un pais con la més vasta experiencia.

4.39 Laexperiencia con laimplementacion del programa de empleo con salario minimo
Trabgjar de Argentina ha sido positiva. Al igual que en la India, es un programa de gran
envergadura. Pero a diferencia de ese pais, diversos factores permitieron que la aplicacion
del programa fuera mas eficaz en Argentina que en la India. En Argentina, por gemplo,
existian directrices muy claras y transparentes de parte del gobierno central, pero los
detalles de la gecucion se dgjaba en manos de las autoridades locales y municipales. El
personal del proyecto estaba muy comprometido, los fondos se distribuyeron entre los
municipios de acuerdo a criterios transparentes y objetivos (de acuerdo con la distribucion
de los desempleados pobres) y hubo un riguroso control y evaluacion, de modo que los
problemas se podian identificar y enfrentar en forma prematura. Se adaptaron
procedimientos ya probados de evaluacion y supervision de los proyectos de fondos
socidles y se implementaron con éxito. Para meorar alin mas la transparencia, se
publicaron los proyectos seleccionados, a igua que las listas de los beneficiarios

seleccionados de | os proyectos.

440 En agunos paises latinos y centroamericanos se han implementado proyectos de
obras publicas de poca envergadura en € marco de los Fondos de Inversion Socia, FIS
(por ejemplo, en Bolivia, Honduras, El Salvador, Perl, Panama, Nicaragua). Estos
proyectos, presentados por las comunidades, se seleccionan desde el punto de vista de la
viabilidad después de redizar un rdpido andlisis de costo-beneficio. A diferencia de los
proyectos bajo e JRY y EAS en la India, los proyectos son presentados por las
comunidades, de modo que se basan en la demanda. Los proyectos que se aprueban son
implementados por las mismas comunidades, aunque a través de contratistas privados.
Muchos se centraron en infraestructura social, como la construccion y reparacion de
escuelas y hospitales. La mayoria cred empleos temporales de 5 a 6 meses de duracion. En
Bolivia, e primer lugar en que se implementaron intervenciones del FIS, los resultados de
la gjecucion y focalizacion han sido buenos. € 77% de los participantes provenia del 40%
mas pobre de la poblacion. Después de la intervencion, € trabajador promedio mejord sus
ingresos en un 67% (Jorgenson, Grosh y Schachter, 1992). Sin embargo, la focalizacion

regional en las etapas inicides no favorecia a los pobres, en gran medida porque las



regiones mas pobres carecian de la capacidad de “exigir” proyectos; pero esta deficiencia se
corrigio a medida que mejoraba la focalizacion geogréfica del programa. El ESF fue
elogiado por su rapida y eficiente implementacion y por sus significativos beneficios para
la economia: cada empleo del ESF cred 1,1 empleos adicionales en la economiay las tasas
proyectadas de rentabilidad de los proyectos aprobados fue del 22%. Después del exitoso
lanzamiento del ESF en Bolivia, varios otros paises latinoamericanos introdujeron FIS
(Honduras, ElI Salvador, Perd, Panama, Nicaragua). El financiamiento de infraestructua
mediante obras publicas de pequefia escala ha sido uno de los principales componentes de
los FIS en todos los paises. Aunque la generacién de empleos no era la principal
motivacién de los FIS, muchos proyectos de infraestructura si generaron empleos
temporales de 5 a 6 meses de duracién en agunas de las comunidades mas pobres. Sin
embargo, todos los FIS debieron enfrentar un importante problema de gjecucién: los FIS no
eran responsables de la gecucidn de los proyectos; la seleccion y gecuciéon se dejaba por
completo en manos de las comunidades. Puesto que las comunidades muy pobres carecian
de la capacidad de elaborar proyectos, en gran parte de los proyectos FIS estas
comunidades se veian menos beneficiadas por los proyectos que las comunidades
relativamente mejor dotadas. No obstante, los FIS brindaron una oportunidad para que las
comunidades presentaran sus demandas e influyeran en la seleccién de los proyectos; por
otra parte, los FIS de generacién mas reciente han comenzado a abordar €l problema de la

creacion de capacidades en las comunidades pobres.

441 También en Africa, una serie de proyectos de obras publicas eran financiados y
auspiciados por los Fondos de Inversion Social. En 1998 habian alrededor de 19 proyectos
de obras publicas implementados a traves de estos fondos en 12 paises africanos, incluidos
Senegal, Guinea Bissau, Madagascar, Mauritaniay Ghana (Frigenti y Harth, 1998). Més de
la mitad de estos proyectos contaba con el apoyo de varios donantes ademés del Banco
Mundia. Los principios eran los mismos que en América Latina: las propuestas de los
proyectos eran preparadas por las comunidades y presentadas al FIS para su financiamiento
y aprobacion. En Mauritania, por g emplo, las juntas vecinales y municipales determinan
las prioridades y seleccionan los proyectos. Debido a que los programas intentan trabajar
con peguefios contratistas privados en e &rea de la construccion, la condicién autonoma de

los organismos de gecucion ha resultado ser importante para procesar con rapidez las



propuestas, otorgar contratos en forma expedita y sin interferencia politica y acelerar los
pagos alos contratistas. La preparacion de los proyectos dirigidos por el FIS en genera fue
bastante transparente y sin procedimientos gubernamentales engorrosos, s bien con
diferencias entre los paises. En Senegal, €l éxito de AGETIP en la gecucién de obras
publicas se debiod en gran parte a que no estuvo sometido a politicas de compromisos (Marc
y otros, 1995). El proyecto de obras publicas de Ghana, en cambio, estuvo integrado a los

ministerios del gobierno y por ese motivo sufrio retrasos en la g ecucion.

4.42 Cabe hacer hincapié en que las actividades de obras publicas bgo los FIS
generalmente han sido de peguefia escala; por lo tanto, en rigor no es posible comparar la
experiencia en la implementacion de estos proyectos con los programas a nivel nacional de

Chile, India, Corea, Indonesia o Argentina.

4.43 Los departamentos de operaciones de los Gobiernos de algunos paises africanos han
implementado proyectos de obras publicas en gran escala, aunque con fondos de donantes.
La principa motivacion de estos proyectos es proporcionar seguridad alimentaria durante
los periodos de pérdidas de cosechas (por gemplo, en Etiopia). Sin embargo, las cifras
parecen indicar que los departamentos de obras publicas de los gobiernos en general
favorecian los métodos basados en € uso de equipos al implementar estos proyectos,
porgue se consideraba que estos eran superiores y que terminaban las obras en forma mas
rapida que los métodos con uso intensivo de mano de obra. Es muy posible que los
proyectos con uso intensivo de equipos en algunos paises podrian ofrecer mayores

oportunidades de captacion de rentas (E. Stock, 1996).

4.44  En agunos paises (por gemplo, Ghana), la tarea de implementar las obras publicas
se confiaba a contratistas privados. Nuevamente, las cifras parecen indicar que los
contratistas también se mostraban reticentes a adoptar obras publicas con uso intensivo de
mano de obra debido a las complgjidades de mangar grandes cuadrillas de trabajo (E.
Stock, 1996). Ademas, en los proyectos financiados por e gobierno, los atrasos en los
pagos con frecuencia disuadieron a los contratistas privados de adoptar métodos con uso
intensivo de mano de obra. Esto fue debido a temor a las huelgas de los trabajadores en
caso de un atraso en el pago de los salarios a causa de la recepcion tardia de los fondos por

parte del Gobierno. Los méodos con uso intensvo de mano de obra fueron més



favorecidos en proyectos financiados por donantes, en que los contratistas recibian los
pagos de inmediato. Esto contrasta con la experiencia de Argentina, en que se evitaron
estas restricciones.

445 En Zimbabwe existieron dos programas importantes. El programa Alimento por
Trabagjo reemplazo a la distribucion gratuita de alimentos en 1989. Los mismos adeanos
seleccionaban los proyectos. El principal objetivo era la seguridad alimentaria local, en
desmedro de los demés aspectos del programa, como la calidad y e mantenimiento. Un
segundo programa publico de empleo se inicid unos pocos afios més tarde, orientado
principalmente a desarrollo. Los proyectos comenzaron a ser implementados por personas
técnicamente calificadas y los materiales y herramientas fueron proporcionados por €l
gobierno. La participacion de las comunidades fue mucho més intensa en Zimbabwe y la

natural eza basada en la demanda de |os proyectos merece elogios.

446 Las experiencias hasta este momento indican que las disposiciones de
financiamiento y @ flujo de fondos influyen en aspectos decisivos del disefio, como la
proporcion de mano de obra de los programas. El tipo de financiamiento suele ser muy
diferente en los paises africanos que en Asia Meridional y en América Latina. En primer
lugar, en gran parte de Africa los proyectos publicos son financiados por donantes, siendo
insignificantes las contribuciones internas de los paises. En Tanzania, por eemplo, €
programa publico de empleo con uso intensivo de mano de obra (construccion vy
mantenimiento de caminos) cont6 con el apoyo conjunto del PNUD y [aOIT y con aportes
de Holanda, Alemania y Dinamarca. El Gobierno de Tanzania aporté e 11% del costo
total. Los primeros programas de Kenya y Botswana también estuvieron financiados en
gran medida por donantes. En segundo lugar, la entrega de presupuestos de capital por
parte de donantes a menudo estuvo ligada a asistencia técnica. En tercer lugar, la gecucion
en gran parte recaia en departamentos de los Gobiernos (Ministerio de Obras Publicas de
Kenya, Ministerio de Gobierno Local y Tierras de Botswana y la oficina del Primer
Ministro de Tanzania). Puesto que los programas eran implementados en gran medida por
organismos gubernamentales como parte de su programa de trabajo de “rutinad’, se prestaba
poca atencion a detalles como la secuencia cronolégica de los progamas, la supervision y
la calidad de los caminos construidos, etc. En Tanzania, por gemplo, los trabgjos no se

sincronizaron con las temporadas agricolas de baja actividad. En todos los programas, los



salarios se fijaron de manera uniforme, sin considerar €l tipo de trabajo, ubicacion del lugar
de trabgjo ni las variaciones interpersonales de los trabajadores (edad, sexo, educacion,
experiencia, etc.) (Teklu, 1994). “La estructura restrictiva de los salarios panterritoriales
limit6 la flexibilidad de los programas de construccion de caminos para gjustar 1os salarios
a las condiciones de oferta de trabajo locales’ (Teklu, op cit ). En Teklu (op. cit.) también
se hace notar que los beneficios a largo plazo de los proyectos de obras publicas en

Tanzania se ven muy depreciados por €l deficiente mantenimiento de los activos.

4.47 Al implementar un programa de empleo con salario minimo, con frecuencia se
plantea la interrogante de “a quién se debe considerar apto” para participar en € programa.
En algunos paises se han establecido criterios especificos. En Corea, por gemplo, solo
puede participar un miembro por hogar, € jefe de hogar (que usualmente es hombre).
Cuando € jefe de hogar esté recibiendo un subsidio de desempleo, e conyuge (miembro
femenino del hogar) no puede participar. En otras palabras, aunque € bgjo saario podria
haber promovido la autoseleccion, el sistema no puede funcionar debido a las restricciones
adicionales impuestas a la participacion. Cuando € saario fijado es lo suficientemente bajo
como para promover la autoseleccion, la decision de participar o no y de quién debe
participar (el miembro masculino o femenino del hogar o ambos) debe quedar en manos del
hogar. En muchos paises no se sigue este principio.

448 Otro problema es la falta de capacidades que hay en muchos paises de Africa
Cuando los programas son financiados por donantes y son de corta duracion (generamente
tres 0 cuatro meses después de una sequia), es poco probable que se pueda fortalecer la
capacidad interna. A este respecto, vale la pena comparar las experiencias de India y
Bangladesh con las experiencias de los paises africanos. En Bangladesh e India, la mayor
parte de los proyectos de obras publicas funciona durante todo € afio, aungque con altibajos
en la cobertura, y asi la capacidad interna se ha ido fortaleciendo bastante en e tiempo.
Cuando no se conoce la capacidad, o que es muy frecuente en algunos paises, podria ser
atil que los disefiadores de los programas publicos de empleo con salario minimo inicien
una fase piloto durante la cua se pueda probar y obtener lecciones acerca de |la capacidad
del organismo gecutor. Los proyectos que dependen principalmente de organismos y

ministerios gubernamentales para la identificacion y gecucion de los subproyectos tienen



muchas posibilidades de enfrentar retrasos y sufrir de limitaciones en las capacidades

(técnicas, administrativas, financieras y participativas).

449 Cuando varios donantes estan implementando diferentes programas publicos de
empleo con sadario minimo en & mismo pais, la fata de coordinacion esfuerza
indebidamente la escasa capacidad administrativa y con frecuencia esto significa que la
cobertura de estos programas no sea amplia ni profunda. La mayoria de los proyectos
publicos de empleo de Africa no tienen criterios claros para su iniciacion, expansion,
contracciéon o disolucion. En lugar de ser una garantia o estar disponibles cuando fuera
necesario, los programas publicos de empleo sdlo funcionaban en gran parte de Africa
cuando se contaba con financiamiento de los donantes. Una cobertura fragmentada y una
deficiente capacidad de respuesta en tiempos de necesidad perjudican la credibilidad de los
programas publicos de empleo con salario minimo para funcionar a modo de seguro para
los pobres de Africa. En todos los paises en general y en los paises a sur del Sahara en
particular, un financiamiento asegurado, la participacion de la comunidad, una sdlida
asistencia técnica y la comprension adecuada de las estructuras socides y de las
comunidades en que se ubican los proyectos pueden mejorar considerablemente la eficacia

de los programas de empleo con salario minimo como una intervencion para moderar €l

riesgo.

5. EVALUACION DE LOSPROGRAMASPUBLICOSDE
EMPLEO CON SALARIO MiINIMO:
EFECTOSEN LA POBREZA'Y EL BIENESTAR

5.1 Resultados de la focalizacion. La evaluacion de los programas de empleo con
salario minimo en genera y del MEGS en particular apunta a la posibilidad de que los
gobiernos usen estos programas para realizar transferencias significativas y brindar los
beneficios de la estabilizacion a los hogares pobres. Con respecto a los resultados de la

focalizacion, entre e 60% y € 70% de los hogares que participaron en € programa a nivel



nacional y e MEGS de laIndiay en e programa Trabgar de Argentinay casi € 100% de
los que participaron en el programa publico de empleo de Chile, corresponden a hogares
pobres. Los datos de la Encuesta de Muestra Nacional (National Sample Survey) de India
correspondientes a 1993-94 contienen datos sobre la participaciéon de los hogares en tres
programas clave de redes de seguridad: planes publicos de empleo, € Programa de
Desarrollo Rura Integra (IRDP, un programa de microfinanzas) y € Sistema de
Distribucién Pablica (PDS), un programa de subsidio en aimentos. Al confrontar los datos
sobre la participacion en los programas con los datos sobre €l gasto en consumo total por
persona a nivel de hogar, es posible determinar la distribucién actual de los beneficios del
gasto publico através de los grupos de ingreso para los tres programas importantes de redes
de seguridad. Los estudios realizados por Lanjouw y Ravallion (1998) demuestran que €
quintil mas pobre estd bien atendido por los programas publicos de empleo con saario
minimo, & segundo lugar 1o ocupa €l programa de créditos (IRDP), mientras que el
programa de subsidio en alimentos (PDS) es el que arroja peores resultados en su llegada a
los pobres (Cuadro 3).

5.2  Incluso en paises de ingreso medio como Argentina, los programas de empleo con
salario mnimo han sido redes de seguridad Utiles durante una crisis macroeconémica. Se
usaron métodos de evaluacion del impacto basado en encuestas para evaluar las ganancias
del programa Trabgjar para los trabgjadores participantes y sus familias en Argentina. Para
crear un grupo de control para los participantes en Trabgar de la encuesta proveniente de
una encuesta de muestra naciona idéntica implementada al mismo tiempo, se emplearon
métodos de correspondencia de la calificacion de la propension. Luego se estimaron las
ganancias en los ingresos comparando |os ingresos de los participantes en Trabgar con los
del correspondiente grupo de control. Los resultados indican que los empleos de Trabajar
estaban bien focalizados hacia los pobres; por gemplo, € 80% de los trabgadores
participantes provenia de familias con ingresos per capita que los ubicaba entre e 20% méas
pobre de los argentinos a nivel naciona; € 60% provenia del decil méas pobre (Jaan y
Ravallion, 1999).

Cuadro 4

Posibilidades mar ginales de participacion correspondientes al principal programa



contrala pobreza en las &reasrurales de India.

Quintil Programas publicos de Programa de Sistema de
empleo con salario desarrollorural distribucion publica
minimo integral

1 1,16 1,11 1,06
(més pobre) (327) (15,49) (8,14)
2 0,93 1,28 0,99
(3,64) (17,73 (7,26)

3 0,80 1,21 0,91
(2,98) (23,52 (6,88)

4 0,92 0,96 0,86
(4,32 (19,09 (7,16)

5 0,55 0,39 0,81
(3,29 (8,06) (6,27)

Nota: En el cuadro se proporcionan las estimaciones instrumentales de |os coeficientes de
regresion de | as tasas de participacion en € programa especificas para los quintiles através
de las regiones respecto ala tasa promedio por estado para ese programa. Latasa de
participacion media omitida es € instrumento parala mediareal. Los nlmeros entre
paréntesis son coeficientest.

Fuente: Lanjow y Ravallion (1999); los calculos se basan en la Encuesta de Muestra Nacional de
1993-94.

5.3 Ahora se encuentra disponible una buena evaluacion de la experiencia con los
programas publicos de empleo en Sudafrica (Adato y otros, 1999). Con respecto a los
resultados de la focalizacion, los resultados parecen ser de cierta forma mixtos. Con datos
socioecondémicos a nivel de distritos, €l estudio concluyd que algunos distritos con niveles
muy altos de pobreza y desempleo no tenian ningun proyecto, mientras que algunos con
niveles bajos de pobreza tenian o habian recibido varios. Aungue las mujeres estaban entre

los principales grupos beneficiarios, solo e 23% del empleo generado se destiné a ellas.

54  En Filipinas, en gran parte debido a un salario relativamente alto (efectivo +
especies), los participantes en los programas publicos de empleo parecian provenir de
familias pobres marginales y no pobres, més que de familias en extrema pobreza (K.
Subbarao, A. Ahmed y T. Teklu, 1996).




55  Progresos sociales. Al parecer, los programas de empleo con salario minimo bien
disefiados tienen el potencial de generar significativos progresos sociales. EI Plan de
Garantia de Empleo de Maharashtra de India, por jemplo, estuvo disefiado de manera de
fomentar la participacion de las mujeres. Se proporcionaba empleo dentro de un radio de 5
km dd lugar de residencia; se dispusieron servicios de guarderia y se eimino la
discriminacion salarial entre hombres y mujeres. Cerca de la mitad de los participantes
fueron mujeres. Datt y Ravallion (1992) calificaron el impacto del programay concluyeron
gue la gravedad de la pobreza disminuyé del 5,0% a 3,2% debido a la participacion en
MEGS. Ademas de las ganancias econdmicas (transferencia), Dev (1996:54) observé
ganancias sociales. “El MEGS también es un disuasivo para las barreras sexuales y la
desiguaddad ... Ahora las mujeres se visten meor y su poder econdmico les ha

proporcionado una mejor condicion en sus familias’.

6. PROGRAMASPUBLICOSDE EMPLEO CON SALARIO
MINIMO: COMO PLANIFICAR, IMPLEMENTAR Y
EVALUAR: SINTESIS

6.1 Enla Figura 3 se entrega una vision esquematica de los factores que se deben
considerar a priori en las diferentes dapas de planificacion de los programas publicos de

empleo con salario minimo.

6.2 En primer lugar, es importante comenzar con las fuentes y la conveniencia del
financiamiento. Si € financiamiento se basa en los ingresos tributarios generales, es Util
considerar las diferentes necesidades en competencia en la generacién de los bienes
publicos vitales para € bienestar de los hogares pobres. En segundo lugar, se debe
considerar la factibilidad técnica, el nivel de salarios y la modalidad de pago, la eleccion de
proyectos y la participacion de las comunidades. En tercer lugar, se debe considerar cOmo
la eleccion de los proyectos y € nivel de los salarios repercuten en la eficacia de la

focalizacion en particular y en el mercado laboral en general. En cuarto lugar, se debe tener



en cuenta € potencia del programa de aumentar la estabilidad y mejorar la gestion de
riesgos de los hogares pobres. Por dltimo, en términos de los efectos, es importante
considerar los efectos en la distribucion, los efectos secundarios en €l empleo, los efectos
en e género y la eficacia en funciéon de los costos. También se deben considerar otros
derivados como la movilizacion de la comunidad, |a habilitacion de las mujeres y otros

progresos sociales.

6.3 Al disefiar e implementar el programa, se deben tener en cuenta cuatro conclusiones
generaes de las experiencias analizadas:

(@ El nivel del salario es decisivo para determinar la distribucidn de los beneficios del

programa, a igual que su eficacia en la focalizacion.

Figura3

Disefio y g ecucion de los programas publicos de empleo

Etapas Lo que se debe considerar

Fuente de financiamiento: Si es con cargo alosingresos
tributarios generales,
S considerar las necesidades en competencia de otros
bienes publicos

Considerar los otros requerimientos por |0s escasos

recursos institucionales y administrativos

Eleccion de proyectos; participacion comunitaria
Factibilidad técnica, proporcién de mano de obra
Nivel delos salarios; modalidad de pago

T

Eficacia de la focalizacion

Efectos en el mercado laboral

Ganancias en materia de transferencia

Ganancias en estabilidad; mejor gestion del riesgo
Eficacia en funcion de los costos

NN N N N

P Efectosdistributivos de | os activos creados
P Efectos secundarios del empleo
P Calidad de los activos; mantenimiento de los activos

¥ Efectos en el género, habilitacion de las mujeres




Otros derivados ? Seguridad alimentaria; mejoramiento de la nutricién
? Movilizacion comunitaria

(b)

(©)

(d)

La secuencia cronoldgica y la duracion del empleo con frecuencia
determinan las ganancias en materia de estabilidad del programa. Es
importante recordar que incluso si los beneficios de transferencia son
reducidos, los beneficios de estabilidad (riesgo) del programa podrian ser
importantes, especialmente en economias sujetas a desastres naturales

periddicos.

Se puede disefiar € programa de modo de lograr una mayor participacion de
las mujeres, un mayor grado de participacion del sector privado o de los
organismos no gubernamentales y menores costos de transaccion en la

participacion de los pobres.

Para lograr un nivel aceptable de eficacia en funcion de los costos, es
importante preocuparse no sélo del nivel de los saarios, sino también de la
proporcion de mano de obra, la calidad de los activos creados y la medida en
la cua los pobres realmente se benefician de los activos creados, ademés de

los beneficios secundarios del empleo generados por |os activos creados.
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