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Prefacio

El objetivo primordial de la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) es contribuir con
los paises a alcanzar el pleno empleo productivo y un trabajo decente para todos, incluidos
las mujeres y los jovenes, objetivo presente en la Declaracion de 2008 sobre la justicia
social para una globalizacion equitativa’, que ha sido ampliamente adoptado por la
comunidad internacional.

Para apoyar a los Estados Miembros y a los interlocutores sociales a alcanzar este
objetivo, la OIT impulsa el Programa de Trabajo Decente, que comprende cuatro areas
interrelacionadas: respeto de los derechos fundamentales de los trabajadores y de las
normas internacionales del trabajo, fomento del empleo, proteccién social y didlogo social.
Las explicaciones sobre este enfoque integrado y sus desafios se encuentran en varios
documentos clave: en aquellos que definen y explican el concepto de trabajo decente’, en el
Convenio sobre la politica de empleo, 1964 (num. 122) y en el Programa Global de
Empleo.

El Programa Global de Empleo fue ideado por la OIT por consenso tripartito de la
Comision de Empleo y Politica Social de su Consejo de Administracién. Luego de su
adopcion en 2003, el programa ha sido desarrollado y se ha vuelto méas operativo; hoy dia
representa el marco referencial mediante el cual la OIT persigue su meta de ubicar el
empleo en el centro de las politicas econdémicas y sociales’.

El Sector de Empleo estd plenamente comprometido en la ejecucién del Programa
Global de Empleo a través de una amplia gama de actividades de asistencia técnica y
fortalecimiento de capacidades, servicios de asesoramiento e investigacion sobre politicas.
Como parte de su programa de investigacion y publicaciones, el Sector de Empleo
promueve la generacién de conocimientos sobre cuestiones y areas teméticas relacionadas
con los elementos fundamentales del Programa Global de Empleo y el Programa de Trabajo
Decente. Las publicaciones del Sector consisten en libros, documentos de trabajo, informes
sobre el empleo y resefias sobre politicas”.

La serie Documentos de Trabajo sobre Empleo estd orientada a difundir los
principales resultados de las investigaciones emprendidas por los departamentos vy
programas del Sector. Los documentos de trabajo tienen por objeto alentar el intercambio
de ideas y estimular el debate. Las opiniones expresadas en los mismos son responsabilidad
exclusiva de sus autores y su publicacion no significa que la OIT las comparta o las
apruebe.

José Manuel Salazar-Xirinachs
Director Ejecutivo
Sector de Empleo

L Véase http://www.ilo.org/public/spanish/bureau/dgo/download/dg_announce_es.pdf (Gltimo acceso
el 17 de octubre de 2011).

2 Véanse los diferentes informes del Director General para la Conferencia Internacional del Trabajo:
Trabajo decente (1999); Reducir el déficit de trabajo decente. Un desafio global (2001); Superar la
pobreza mediante el trabajo (2003).

3 Véase http://www.ilo.org/gea (Gltimo acceso el 17 de octubre de 2011), en particular: Puesta en
practica del Programa Global de Empleo: Estrategias de empleo en apoyo al trabajo decente,
documento de “Visién™, OIT, 2006.

4 Véase http://www.ilo.org/employment/lang--es/index.htm (Gltimo acceso el 17 de octubre de
2011).
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Prélogo

El desempleo, al igual que otros problemas relacionados con el empleo, son retos
permanentes para varios gobiernos y no surgen exclusivamente en tiempos de crisis. Tal
como observara la OIT, la crisis financiera que afecté al mundo en 2008 fue precedida de
una crisis del empleo, asi como de un problema de desempleo estructural, consecuencia de
gue en muchas partes del mundo se produjo un crecimiento sin trabajo, donde los
mercados no fueron capaces de crear empleo en la escala necesaria. Los programas de
empleo publico, como los programas de obras publicas y los sistemas de garantia del
empleo, son herramientas clave para proteger a los grupos mas vulnerables frente a la
crisis, a la vez que se crea infraestructura, activos y servicios que promueven el desarrollo
econoémico y social: ya sea como respuesta a la crisis, 0 como parte de una politica de
empleo anticiclica y a mas largo plazo.

En los ultimos dos afios, se ha registrado un renovado interés por estos mecanismos;
en primer lugar, porque forman parte de los planes de recuperacién de la crisis en muchos
paises. Ademas, son uno de los componentes del Pacto Mundial para el Empleo, concebido
para “orientar politicas nacionales e internacionales destinadas a estimular la recuperacion
econdmica, a generar empleos, y a proteger a los trabajadores y sus familias”.

También existe el fuerte potencial de promover sinergias entre dichos enfoques y la
importancia asignada a la creacién de infraestructuras en muchos planes de recuperacion,
habida cuenta de su gran efecto multiplicador del empleo, ya sea directo o indirecto:

» lademanda de inversion y mantenimiento de infraestructura en los paises en
desarrollo ascendi6 a 900.000 millones de dolares de los EE.UU. anuales, y la
financiacion puablica representa entre el 70 y el 75 por ciento;

= las inversiones ordinarias y los gastos anticiclicos en infraestructura sirvieron para
ampliar la demanda y crear y sostener puestos de trabajo.

Los programas de empleo publico innovadores, como los programas de obras publicas y
los sistemas de garantia del empleo, también pueden complementar la inversion ordinaria
en infraestructura.

Esta area ha vuelto a cobrar interés habida cuenta de la variedad y la amplitud de las
innovaciones, que reflejan un mayor reconocimiento del potencial de estos programas para
contribuir a la asistencia social, la creacion de infraestructura y la prestacién de servicios a
mas largo plazo, asi como a la transformacién del mercado de trabajo para que resulte mas
eficaz para los pobres. Ello incluye, por ejemplo, la puesta en marcha en la India de una
garantia del empleo minima, que sienta un marco basado en los derechos en este ambito
por primera vez. Esto ha estimulado nuevas reflexiones acerca del papel de los programas
de empleo publico como parte de las politicas de empleo y proteccién social en curso.

El presente Documento de trabajo estd basado en el Informe sobre empleo num. 6
Mitigating a Jobs Crisis: Innovations in Public Employment Programmes (IPEP),
publicado en 2010, y aborda estas cuestiones y otras, ademas de analizar una variedad de
opciones, desde los programas de obras publicas a los sistemas de garantia del empleo, y
ofrecer orientacion en materia de politica y herramientas practicas que sirvan de base para
la toma de decisiones en el &mbito de la formulacion de politicas y programas. Ambos se
han enriquecido con la gran experiencia del Sr. Maikel Lieuw-Kie Song, Director Principal
del Ministerio de Obras Publicas de Sudafrica, y de la Dra. Kate Philip, Directora del
proceso de elaboracion de una estrategia sobre la marginacion econdmica, para la
Presidencia Sudafricana, y con las valiosas contribuciones de la Sra. Mito Tsukamoto y del
Sr. Marc Van Imschoot, ambos del Programa de Inversiones Intensivas en Empleo (PIIE),
del Departamento de Politica de Empleo del Sector de Empleo de la OIT.



La OIT y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) también
han intercambiado ideas y experiencias en el marco de los procesos de consulta que
sirvieron de base para la preparacion de sus documentos de politica respectivos sobre el
papel fundamental del empleo publico para abordar las principales dificultades del
desarrollo. Esta colaboracion e intercambio mutuo han contribuido a alimentar un debate
en profundidad sobre las politicas en esta materia, y ha creado un alto nivel de sinergia.
Por esta razén, se anima a los lectores a consultar el articulo Public Works and
Employment Programmes: Towards a long-term Development Approach, Centro
Internacional de Politicas para el Crecimiento Inclusivo del PNUD, Documento de trabajo
nam. 66, 2010.

Terje Tessem Azita Berar-Awad

Jefe, Directora,

Programa de Inversiones Intensivas en Departamento de Politica de Empleo
Empleo
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Expanded Public Works Programme [Programa Expandido de Obras
Publicas] (Sudafrica)

National Rural Employment Guarantee Act/Programme [Ley/Sistema
Nacional de Garantia del Empleo Rural] (India)

Oficina Internacional del Trabajo
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1. Introduccion
“La gente no come a largo plazo, come todos los dias™ ®

La crisis financiera y econémica de 2008 y 2009, y especialmente sus repercusiones
en el empleo, volvieron a ubicar claramente al Estado en la primera linea de la creacion
de empleo. Habida cuenta de la drastica reduccion del empleo en el sector privado,
sumado a las crecientes dificultades laborales que ya se observaban, se ha reconocido
cada vez més la necesidad de que el Estado desempefie un papel mas activo en la
generacion de empleo. Esto no s6lo supone revisar su politica y estrategia general de
empleo, asi como su participacion en la creacion de un entorno propicio para que el
sector privado pueda generarlo, sino también asumir la creacion directa de empleo a
través de programas oportunos, sujetos a un plazo determinado y especificos, que
cuenten con un amplio respaldo de los gobiernos, el sector privado y los trabajadores por
igual.

En la Cumbre de Sell de noviembre de 2010, los lideres del G20 reconocieron la
importancia de abordar las preocupaciones de los mas vulnerables. A tal fin, declararon
que el empleo se ubicaria en el centro de las medidas de recuperacion, y que se
promoveria la proteccién social, el trabajo decente y el crecimiento acelerado en los
paises de bajos ingresos®.

En la Cumbre de la OIT sobre la Crisis Mundial del Empleo, celebrada en junio de
2009, se destaco la importancia de los programas de empleo publico como respuesta a la
crisis econdmica. Ello se fundamento en las evaluaciones por pais que se llevaron a cabo
para la reunién del G20 en Pittsburgh, Estados Unidos.

La crisis financiera mundial trajo consigo una pérdida de puestos de trabajo de gran
magnitud y la cifra mas elevada de desempleados jamas registrada: unas 210 millones de
personas, con un incremento de mas de 30 millones en 2007; pero antes de que ocurriera
esto, ya era evidente la existencia de un déficit de trabajo decente. Como se prevé que la
crisis del empleo continle durante los proximos afios, cada vez méas paises han
comenzado y comenzaran a considerar intervenciones y programas capaces de crear
empleo directamente y con miras a evitar que los mas vulnerables sigan hundiéndose en
la pobreza. Se sabe, por la experiencia de crisis anteriores, que la recuperacion del
empleo probablemente experimente un retraso. Ademas, habida cuenta de los 45
millones de personas que ingresan cada afio al mercado de trabajo mundial (muchos de
ellos jovenes), serd necesario crear 440 millones de empleos nuevos desde ahora hasta
2020, a fin de acompasar el ritmo de crecimiento de la fuerza de trabajo.

En la conferencia de la OIT y el Fondo Monetario Internacional (FMI), celebrada el
13 de septiembre de 2010 en Oslo, se volvio a confirmar que el persistente fracaso en la
reduccién del déficit de empleo mundial tendra efectos negativos en la economia, ya que
“entorpecera la recuperacién y socavara la estabilidad social”. El efecto exacerbante del
desempleo y la falta de cobertura de seguridad social adecuada de muchas de las
personas mas vulnerables no s6lo acarrea tensiones sociales, sino también un aumento de

> Frase atribuida a Harry Hopkins, Director de la Works Progress Administration (WPA), unidad
encargada de la puesta en marcha de muchos de los programas del New Deal durante la Gran
Depresion de la década de los 30 en los Estados Unidos (Taylor, 2008).

6 Declaracion de los lideres del G20 en la Cumbre de Sedl, 11 y 12 de noviembre de 2010.



la desigualdad. Se hizo gran hincapié en Oslo sobre la necesidad de mejorar la
integracion de las politicas sociales y de empleo con las estrategias de politica
macroeconomica nacional e internacional, lo cual requiere una mejor comprension de los
factores que intervienen en la economia mundial (OIT-FMI, 2010). La OIT ha analizado
estos diversos factores, tanto a nivel mundial como nacional, y ha comprobado que ya
existen algunos instrumentos y herramientas de politica que pueden seguir contribuyendo
a este debate.

Recuadro 1. El Pacto Mundial para el Empleo

El Pacto Mundial para el Empleo se basa en el legado de los acuerdos internacionales sobre el empleo, el derecho
al trabajo vy el objetivo del trabajo decente. En ellos se refleja el creciente reconocimiento de la importancia central
del empleo para la erradicacion de la pobreza y la promocién de la inclusion social. A continuacién, se citan algunos
hitos clave en este respecto:

e la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de 1995 reconoce la relacion entre el empleo y la lucha contra la
pobreza y la exclusion social;

e en el 24° periodo extraordinario de sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas de 2000 se hizo
un llamamiento a la OIT para que trazara una estrategia internacional coherente y coordinada para la
promocién del empleo productivo y de libre eleccidn, que condujo a la creacion del Programa Global de
Empleo;

e enlareunidn de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre la Cumbre Mundial de 2005, los Jefes de
Estado y de Gobierno declararon, entre otras cosas, lo siguiente: “apoyamos firmemente una globalizacion
justa y resolvemos que los objetivos del empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos, en
particular las mujeres y los jovenes, seran una meta fundamental de nuestras politicas nacionales e
internacionales y nuestras estrategias nacionales de desarrollo, incluidas las estrategias de reduccion de la
pobreza, como parte de nuestro esfuerzo por alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio”;

e en la Declaracion sobre la justicia social para una globalizacién equitativa (2008) se reconoce y se declara,
entre otros asuntos, que los compromisos y los esfuerzos de los Miembros y de la Organizacion para poner en
practica el mandato constitucional de la OIT, en particular mediante las normas internacionales del trabajo, y
para situar el empleo pleno y productivo y el trabajo decente como elemento central de las politicas

econdmicas y sociales, deberian basarse en los cuatro objetivos estratégicos de la OIT.

El Pacto Mundial para el Empleo’, adoptado por unanimidad por todos los
mandantes de la OIT en junio de 2009, hace un llamamiento a dar respuestas a la crisis
basadas en el trabajo decente. Una de ellas es el papel del gobierno en la creacion directa
de empleo, mediante politicas que promuevan el crecimiento productivo y las
inversiones, a través de programas de empleo publico y sistemas de garantia del empleo.
Por otra parte, también se acordd la importancia de tener en cuenta al sector informal y al
didlogo social. Ademas, se reconocio que ofrecer un minimo de empleo para quienes
pueden trabajar puede ser un complemento importante para el piso de proteccion social
gue se ofrece a quienes no pueden hacerlo. Esto ha subrayado la necesidad de reforzar el
desarrollo de conocimientos y la divulgacion de buenas practicas en torno al disefio y la
puesta en marcha de programas de empleo publico.

" Desde su adopcién en junio de 2009, el Pacto Mundial para el Empleo ha sido respaldado a nivel mundial
por las Naciones Unidas, el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas, la Cumbre del G8 (en
L'Aquila), la Cumbre del G20 (en Pittsburgh), la Unién Europea (UE), las reuniones de Ministros de Trabajo
de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), la Unién Africana (UA), la
Organizacion de Estados Americanos (OEA), la Organizacién Arabe del Trabajo, y el Banco Asiatico de
Desarrollo (BasD), entre otros.




El presente documento procura orientar a los formuladores de politica que estén
considerando las respuestas sugeridas en el Pacto Mundial para el Empleo. Al mismo
tiempo, ofrece un marco para el curso de la OIT sobre Innovaciones en Programas de
Empleo Pablico (IPEP), preparado para respaldar dichas iniciativas. Si bien desde hace
tiempo se utilizan ampliamente los programas de obras publicas de emergencia, y existe
abundante documentacion al respecto, lo que facilita, en gran medida, su comprension,
en los dltimos afios se ha observado una significativa innovacion en el area del empleo
publico, y esto cambia el abanico de opciones disponibles en materia de politica publica
en este &mbito.

En primer lugar, dichos programas no sélo son respuestas a la crisis; en muchos
paises del mundo, el desempleo es un problema permanente, acentuado por mercados
incapaces de crear empleo en la medida requerida. Los programas de empleo publico
pueden complementar la creacion de empleo del sector privado, y ofrecer un instrumento
de politica adicional con el que abordar el problema del desempleo y el subempleo, como
parte de una politica de empleo mas amplia.

En segundo término, la variedad de tipos de trabajo ha cambiado. Los programas de
obras publicas y los sistemas de garantia del empleo se vinculan fundamentalmente con
obras de infraestructura y de construccion, pero esto ha evolucionado, y se observan
ejemplos de trabajo en el sector social, los servicios ambientales y en programas
comunitarios multisectoriales.

Por Gltimo, y de manera més significativa, la introduccion de un programa nacional
de garantia del empleo en la India, el Sistema Nacional de Garantia del Empleo Rural
(NREGS, en inglés) ha dado un nuevo significado al papel del Estado en la creacion del
derecho al trabajo: por ley, cada hogar tiene derecho a 100 dias de trabajo en las zonas
rurales. Ello también abre nuevas opciones de alineacion y complementariedad entre el
empleo publico y una politica de proteccion social mas amplia.

Estos avances amplian considerablemente la variedad y el alcance de las opciones y
oportunidades de politica disponibles en relacion con el empleo publico, ya sea como
parte de una respuesta a la crisis, una politica de empleo a largo plazo, o como
complemento de una politica de proteccion social de mayor alcance.

Recuadro 2. El conjunto de los programas - definicién de términos

La literatura en este dmbito emplea una variedad de términos diferentes para describir los programas de empleo
publico. En el presente documento se utilizan tres términos para hacer referencia a los programas analizados.

Los programas de obras publicas designan a los programas mas comunes y tradicionales; si bien pueden
constituir una respuesta temporal a perturbaciones y crisis especificas, también pueden tener un horizonte mas
extendido en el tiempo. Este término incluye a los programas de “dinero por trabajo” y de “alimentos por trabajo”.

Los sistemas de garantia del empleo constituyen programas a largo plazo, basados en los derechos, que
otorgan un determinado nivel de derecho al trabajo. En el documento se explican mas en profundidad.

Los programas de empleo publico incluyen a los dos anteriores ademas de a una amplia gama de opciones
entre ambos. EI término se emplea para designar cualquier tipo de creacion directa de empleo por parte del
gobierno mediante un programa de empleo, en lugar de expandir los servicios publicos.




Este documento se basa en la investigacion y la experiencia préctica de los autores,
la OIT y otros miembros de la red Economists for Full Employment®, quienes desde hace
afios trabajan en esta tematica. Si bien se analizan varios aspectos de los sistemas de
garantia del empleo, su principal objetivo es demostrar que muchos de los elementos de
estos programas pueden incorporarse a programas de empleo publico a largo plazo,
incluso si éstos no llegan a establecer una garantia del empleo, y también a programas de
obras publicas de emergencia o a corto plazo, a fin de mejorar su rendimiento y
resultados. Los programas pueden variar considerablemente en su estructura, y en ese
amplio espectro, los programas de emergencia a corto plazo se ubican en un extremo, y
los de garantia universal del empleo, en el otro.

Aunque existen muchas similitudes, también hay grandes diferencias entre las
intervenciones ubicadas en los dos extremos del espectro. Quizas la diferencia mas
esencial para los formuladores de politica es el cambio desde una perspectiva a corto
plazo, como en el caso de los programas de obras publicas de emergencia, a una
perspectiva a mediano y largo plazo, como en los sistemas de garantia del empleo. Este
cambio tiene importantes consecuencias para la planificacion y el disefio de los
programas, asi como para sus repercusiones y resultados, y la forma en que éstos se
evalian. Como el fundamento de los programas de empleo publico de emergencia y a
corto plazo esta bien arraigado, este documento pretende demostrar también la necesidad
adoptar una perspectiva a mas largo plazo.

En la siguiente seccion, se presentan los sistemas de garantia del empleo, sus
conceptos basicos y la teoria econdmica subyacente, asi como sus diferencias
fundamentales con los programas de obras publicas y sus consecuencias politicas. En la
tercera seccion, se analizan los enfoques mas frecuentes de estos programas en la
practica, y se reconoce que existe una gran variedad de circunstancias y contextos y que
algunos elementos de los sistemas de garantia del empleo no son realistas en ciertas
situaciones politicas 0 econdmicas. La cuarta seccion se centra en como los objetivos de
politica se traducen en caracteristicas especificas del disefio de estos programas. Ademas,
se analizan algunas de las concesiones mas importantes en términos de objetivos de los
programas. En la quinta seccion, se presentan algunas cuestiones operativas que deben
tenerse en cuenta a la hora de tomar decisiones de politica, de modo tal que la politica
esté basada en una viabilidad operativa. En la sexta seccion, se estudian diversas
actividades laborales que pueden incluirse en los programas. Por Gltimo, se presentan
conclusiones y recomendaciones.

8 Economists for Full Employment (Economistas para el pleno empleo) es un grupo de economistas que
buscan crear una red mundial informal de académicos, asesores en materia de politica, instituciones,
promotores y miembros del gobierno, cuyo compromiso es materializar el derecho al trabajo.



2. Sistemas de garantia del empleo: qué sony
en qué se diferencian

2.1 A modo de introducciéon

Los sistemas de garantia del empleo contindan siendo poco frecuentes en el
mundo®. El sistema mas antiguo y con mas afios en funcionamiento es el Sistema de
Garantia del Empleo de Maharashtra de la India, que por muchos afios fue el tnico en su
género. Actualmente, forma parte del Sistema Nacional de Garantia del Empleo Rural
(NREGS, en inglés). Otros paises estdn considerando este tipo de programas, entre ellos
Bangladesh, Nepal, el Pakistan, y més recientemente Honduras, México y Filipinas. La
atencion y el reconocimiento que reciben va en aumento, y cada vez méas sus
caracteristicas principales forman parte de lo que podria ser una red de seguridad ideal
(Ravaillon, 2008).

Los sistemas de garantia del empleo se basan en el concepto de un Estado que actla
como “empleador de ultima instancia” y pueden adoptar diferentes formas y variar en el
espectro de opciones. Asignan al Estado la funcion de dar trabajo a todos quienes aspiren
y estén en condiciones de trabajar, siempre que el mercado de trabajo no sea capaz de
ofrecerlo. Como empleador de Ultima instancia, el objetivo fundamental del Estado debe
ser alcanzar y sostener el pleno empleo, un objetivo permanente de la OIT y de sus
Estados Miembros consagrado en el Convenio nim. 122 sobre la politica de empleo, de
1964, asi como en los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), desde 2005%.

En ese contexto, el Estado ofrece trabajo con un nivel de remuneracion establecido
por el gobierno, y todos aquellos que no estén dispuestos a trabajar a cambio de ese
salario serén considerados, en esencia, desempleados voluntarios. El salario que paga el
Estado en sus programas corresponderd, en efecto, al salario minimo vigente, puesto que
nadie aceptaria un trabajo que pague por debajo del salario minimo si el Estado siempre
ofrece una alternativa. Como corolario, nadie aceptaria un trabajo del sistema de garantia
del empleo si cuenta con otra alternativa. Por ende, la demanda de trabajo proporcionado
por el sistema seria anticiclica: en épocas de gran demanda mano de obra, es decir, en
tiempos de crecimiento econdmico y del empleo, el sistema se reduciria; mientras que en
épocas de baja demanda de mano de obra, como en las recesiones, cobraria mayor
amplitud. En este sentido, funcionarian de manera muy similar a otras intervenciones de
seguridad social, como el seguro de desempleo??.

No obstante, un sistema de garantia del empleo no tiene necesariamente caracter
universal, ya que puede concebirse con un alcance mas limitado y especifico. La
distincion clave entre una garantia del empleo y otras formas de empleo publico es que la
garantia da acceso al trabajo en calidad de derecho. Sin embargo, cabe mencionar dos
niveles de derechos: uno basado en un derecho juridico fundado en una ley promulgada,

9 Sin embargo, se reconoce la existencia de varios programas en el mundo que garantizan el empleo en la
practica, como el PSNP de Etiopia, a pesar de no ofrecer garantias juridicas, como si se ofrecen en el
programa de la India.

10°A partir de 2005, se ampliaron los Objetivos de Desarrollo del Milenio e incorporaron la Meta 1B: lograr
el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos, incluidos las mujeres y los jovenes.

11 Para una discusion teérica mas en profundidad sobre los sistemas de garantia del empleo y el concepto
conexo de empleador de Gltima instancia, se recomienda a los lectores consultar, entre otros, a Minsky,
Mitchell, Wray y Papadimitriou, cuyo trabajo se encuentra disponible en diversos articulos en el sitio web de
Economists for Full Employment: http://www.economistsforfullemployment.org
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y otro derecho que garantiza el empleo en el marco de un programa, y que no
necesariamente esta basado en la ley, pero que cuenta con un sistema de recursos o un
mecanismo que permita atender reclamaciones en caso de que no se respete el derecho al
trabajo.

La India fue el primer pais del mundo en poner en marcha un sistema de este tipo:
en 2005, el Gobierno de la India promulgd la Ley nacional de garantia del empleo rural
(NREGA, en inglés). La ley garantiza a los hogares rurales 100 dias de trabajo por afio,
proporcionado por el Estado y llevado a cabo mediante el programa nacional de garantia
del empleo rural. No obstante su importancia y su caracter pionero, la garantia es
especifica y se define segun determinados parametros.

Conforme al sistema de garantia del empleo, el Estado garantiza un determinado nivel
de trabajo a cambio de una remuneracién minima especifica para todos aquellos
definidos como titulares de derechos. Esto significa que los titulares de derechos pueden
apelar a la responsabilidad del Estado en la prestacion de dicho trabajo, y tendran
mecanismos para recurrir los casos de incumplimiento. En la India, el recurso se define
en la Ley como el acceso a una prestacion de desempleo equivalente al salario “perdido”
por el trabajador en caso de que el Estado no proporcione trabajo.

2.2 Diferencias dentro del espectro

En lugar de describir detenidamente los sistemas de garantia del empleo, en esta
seccion se subrayan sus diferencias: desde los programas de obras publicas més
convencionales, conocidos para la mayoria de los formuladores de politicas, hasta los
programas de garantia del empleo que establecen cierto grado de derecho al trabajo para
sus titulares, ademés de un contexto de empleador de ultima instancia en el que la
garantia del empleo es universal y conduce al pleno empleo. Esto no sélo ilustra las
diferencias, sino que también pone de relieve las &reas en que los programas de empleo
publico con elementos de garantia del empleo pueden mejorar sus resultados e ir mas all&
de los programas de obras publicas convencionales.

2.2.1 El hincapié en el empleo

Una de las fortalezas de los programas de empleo publico es su capacidad para
contribuir con la consecucién de muchos objetivos, a saber, la provision de ingresos a los
participantes, la generacién de bienes y servicios publicos o la mitigacion de una crisis.
Sin embargo, estos objetivos secundarios frecuentemente pueden acabar primando sobre
la meta de creacion de empleo debido a la forma en que estan disefiados los programas.

En los programas de garantia del empleo, crear empleo es la prioridad, aunque se
siga dando importancia a estos otros resultados. Se hace hincapié en el empleo porque se
reconoce su valor e importancia en si, asi como la importancia de alcanzar el pleno
empleo. Muchos promotores de estos programas también los consideran un componente
clave de cualquier estrategia que busque lograr y mantener el pleno empleo.

Aungue existe un argumento econdémico de peso detras del pleno empleo, quizas el
argumento mas sélido trasciende lo econdémico. Las sociedades se construyen sobre la
nocion de que el trabajo permite satisfacer las necesidades basicas de contar con
alimentos, una vivienda, vestimenta, etc. Obtenerlos sin trabajar de manera licita y
aceptable desde el punto de vista social puede considerarse una rara excepcion, y la
mayoria de las personas no lo logran y sufren. Las alternativas para satisfacer estas
necesidades basicas de manera licita son demasiado pocas si el trabajo escasea.



Mas aun, en muchas sociedades, el trabajo constituye la transicion fundamental
hacia la vida adulta, y los hombres jovenes, en particular, sufren fuertes presiones a la
hora de ingresar al mercado de trabajo y dejar la casa de los padres para formar una
familia. Su fracaso, a menudo conlleva la estigmatizacion y, en muchos casos, conduce a
la urgencia por obtener ingresos aunque sea de un modo ilicito. Dar trabajo es realmente
el Unico medio de abordar estas cuestiones complejas, pero en muchos contextos, el
sector privado no lo hace en cantidades suficientes y también sufre las consecuencias de
las fluctuaciones y las crisis. Tampoco el trabajo por cuenta propia es una opcién para
todos. Aqui es donde el Estado puede intervenir como empleador de Gltima instancia
porque frecuentemente es la Unica alternativa restante?,

Desde la perspectiva de la persona gue intenta vender su mano de obra, cada dia que
no se vende es un dia que se pierde para siempre. La gente no puede guardarse su mano
de obra y usarla (o venderla) al dia siguiente: cada dia de trabajo perdido se pierde para
siempre y ello afecta a la persona, a la economia y a la sociedad. El trabajo se parece
mucho a un bien perecedero; es como un asiento de avién que ya no puede venderse
después del despegue. El costo humano a largo plazo del desempleo producto de una
crisis se hace visible en la pérdida permanente de los ingresos, la reduccion de la
esperanza de vida, y la disminucién de los logros académicos y de los ingresos de los
hijos, todos ellos efectos que ya se observaron en recesiones anteriores, tal como se
confirmd en la reciente Conferencia de la OIT y el Fondo Monetario Internacional
celebrada en Oslo (OIT-FMI, 2010). Una de las premisas de la nocion de empleador de
Gltima instancia es que esta pérdida permanente de mano de obra no utilizada debe ser
reducida al minimo en beneficio de la persona y de la sociedad en su conjunto.

Recuadro 3. Las consecuencias del desempleo y la importancia del trabajo decente

Estd ampliamente probado que el desempleo tiene numerosas consecuencias de gran alcance ademas de la
pérdida del ingreso, como el dafio psicolégico, la pérdida de la motivacion para el trabajo, las habilidades y la
confianza en si mismo, el aumento de las dolencias y la morhilidad (incluso con tasas de mortalidad), la
perturbacion de las relaciones familiares y la vida social, el endurecimiento de la exclusion social y la acentuacion
de las tensiones raciales y las asimetrias de género.

Fuente: Sen (1999).

La crisis ha puesto nuevamente en evidencia algo que todos sabiamos: los buenos empleos, los empleos de
calidad y el trabajo decente son esenciales para la vida de las mujeres y los hombres, en cualquier parte del
mundo. El trabajo decente es fuente de dignidad personal, brinda estabilidad a las familias y los hogares y paz a la
comunidad, e infunde confianza en los gobiernos y las empresas, al tiempo que fomenta la credibilidad general de
las instituciones que gobiernan nuestras sociedades. El trabajo representa mucho mas que un mero costo de
produccion. Esta sencilla aspiracion, a tener una oportunidad equitativa de obtener un empleo decente, ocupa un
lugar destacado en la agenda politica y es una de las principales prioridades segun las encuestas de opinion. Sin
embargo, las politicas no estan respondiendo a esta aspiracion.

Fuente: Somavia (2010).

Cada vez se reconocen mas las consecuencias sociales y humanas devastadoras del
desempleo y el subempleo grave, puesto que han adoptado nuevas formas en un contexto
de globalizacion en el que se plantean nuevas preguntas acerca del papel del Estado:

12 vvéase Wray (2007) para un analisis mas en profundidad sobre este tema.




Esto pone de relieve la importancia del papel del Estado en lo que se refiere a
gestionar el proceso de integracion en la economia global, y a garantizar que dicha
integracion alcanza los objetivos sociales y econémicos. Este papel del Estado incluye la
provisién de los bienes publicos clasicos, con efectos secundarios positivos como la sanidad,
la educacion, la ley y el orden; la supervisién de los mercados y la correccién de sus
deficiencias y fallos; la correccién de efectos colaterales negativos como la degradacion
medioambiental; la provisién de proteccion social y la salvaguarda de los méas vulnerables;
y la inversion en areas de interés publico en las que el sector privado no invierte. (OIT,
2004)

Quienes defienden las intervenciones de un empleador en dltima instancia
argumentan que esta funcion incluye al Estado, quien desempefia un papel en la
provision de empleo para las personas que quieren y necesitan trabajar. Y muchos
respaldarian la premisa de que: “la politica de empleo es la mejor politica social”
(Kostzer, 2008) porque dar trabajo es probablemente la manera mas eficaz de cumplir
con muchos objetivos de desarrollo y contribuir a la proteccion social. Hacer hincapié en
el empleo y el valor social del trabajo se diferencia de otros enfoques de los programas
de obras publicas, que a veces consideran que la proteccion social, la inversién u otros
objetivos son primordiales.

Sin embargo, la importancia y las repercusiones de los programas de empleo
publico no sélo se observan en la cantidad de empleo generado, sino también en la
mejora de la calidad del empleo. En circunstancias en que las condiciones de trabajo son
malas, donde el respeto a la legislacién laboral es minimo y los ingresos generados son
escasos, los programas de empleo publico tienen el potencial de mejorar la situacion.

2.2.2 Interaccion con el mercado de trabajo (tasas
de salario y condiciones de trabajo)

Otra diferencia importante dentro del espectro que va desde los programas de obras
publicas a corto plazo hasta los sistemas de garantia del empleo es la relacion con el
mercado de trabajo. Los programas de obras publicas tradicionales han adoptado un
enfoque pasivo con respecto al mercado de trabajo y a menudo se conciben
minuciosamente para no “distorsionarlo”, incluso si esto resulta disfuncional para gran
parte de la poblacion pobre. Los programas que ofrecen un empleo publico de mayor
duracion o una garantia de empleo intervienen en el mercado de trabajo para compensar
un tipo de falla del mercado. En este sentido, agregan un nuevo instrumento que forma
parte de las politicas activas del mercado de trabajo. En el proceso, existe un margen
significativo para producir efectos sistémicos en el mercado de trabajo, de modo que éste
funcione mejor para los pobres.

Esto se ilustra mediante el enfoque adoptado para establecer las tasas de salario. En
muchos programas de obras publicas, se fijan los salarios por debajo del nivel minimo
prevaleciente y muchas veces por debajo del minimo oficial. EI argumento mas comun
para justificar esta practica es que al fijar un salario bajo, los programas determinan por
si mismos quiénes seran sus beneficiarios, puesto que sélo los méas pobres trabajaran por
este salario, mientras que si se fija un nivel mas alto puede producirse un desplazamiento
desde otras actividades econdémicas, es decir, que una persona que ya esta empleada pero
gue gana un salario bajo deja su trabajo para integrarse a un programa de empleo
publico. Cuando la escala del empleo es limitada, como suele ocurrir con los programas
de obras publicas, se argumenta que, como resultado, es probable que quienes queden
fuera del programa sean los pobres. Cuando los salarios son muy bajos, se evita el uso
del término “empleo” y se da preferencia a términos como “ayuda a los ingresos”,
“transferencia”, “asignacion de subsistencia” y “ayuda econdmica” para describir el pago
efectuado a los participantes (Subbarao, 2003; Del Ninno et al., 2009).



Las elecciones que se hagan a la hora de establecer la tasa de salario de los
programas de empleo publico a gran escala seguramente tendrdn consecuencias
profundas en el mercado de trabajo en su totalidad, independientemente de si se trata de
un programa de alcance universal o no. En la India, el sistema de garantia del empleo
NREGS, por ejemplo, ha optado por no aceptar de manera pasiva el salario informal
preponderante, sino que ha preferido pagar el salario minimo del sector agricola. Al
garantizar un nivel minimo de trabajo con estos salarios, se ofrece a los trabajadores al
menos una alternativa parcial al salario prevaleciente en el sector, que con frecuencia se
sitia muy por debajo del salario minimo y a menudo da lugar a la explotacion. Si se
ofrece una alternativa de este tipo, seguramente se contard con un mecanismo mucho
mas eficaz para establecer un nivel de salario minimo que intentar fijarlo mediante la
aplicacién de la normativa.

Un sistema de garantia del empleo universal y basado en los derechos puede
utilizarse como medida eficaz para establecer un salario minimo, si se toma la tasa de
salario que aplica como salario minimo de facto. Al ofrecer trabajo con este salario a
todos aquellos que lo necesiten, la gente siempre tendra la alternativa de trabajar en el
programa antes que hacerlo por un salario mas bajo, ya sea en la economia formal o
informal. Incluso si la garantia no es universal, o si no existe una garantia juridica
explicita, se observaran estos efectos si el programa de empleo publico alcanza a una
gran porcién de la poblacion desempleada, quien también se beneficiara de un mayor
poder de negociacion para obtener un salario al menos equivalente al del programa o, en
caso contrario, amenazar con irse a trabajar al sistema de garantia del empleo. Hay
indicios de que este efecto se produce aun cuando no existe una verdadera garantia del
empleo®®; por ende, puede preverse que cualquier tipo de garantia no haria mas que
amplificar el efecto. En consecuencia, los sistemas de garantia del empleo pueden tener
repercusiones importantes en la tasa general de salarios y su disefio puede contribuir a
optimizar este efecto.

En efecto, establecer la tasa de salario para este tipo de programas es sumamente
importante, pues sus consecuencias tienen mucho mayor alcance que las del salario
establecido en programas de obras publicas mas limitados. Un primer enfoque supondria
que el gobierno decida pagar el salario minimo vigente, como en el caso de la India
cuando se utilizé el salario minimo del sector agricola. Este varia considerablemente
segun los estados, y en algunos casos es muy bajo, y aun asi, muchos terratenientes
contintan pagando jornales por debajo de este minimo.

Por un lado, puede parecer obvio que el gobierno no quiera perjudicar su propia
legislacion pagando un salario por debajo del minimo establecido. Sin embargo, puede
haber casos en los que pagar el salario minimo puede traer consecuencias no deseadas.

En algunos paises, el salario minimo se establece mediante un proceso de
negociacion que refleja las condiciones de la economia urbana formal. Este proceso suele
excluir a una gran parte de la poblacion econdmicamente activa de las zonas rurales y/o
de la economia urbana informal, donde los salarios son, de hecho, significativamente mas
bajos. Pagar el salario minimo en dichas circunstancias puede llevar al reemplazo de la
mano de obra por maquinaria, asi como a la pérdida de empleo a gran escala en el sector
privado, especialmente en la agricultura. Esta tendencia a apartarse de un alto coeficiente
de mano de obra en la agricultura tiene gran arraigo en las economias avanzadas, donde
los costos laborales son mas altos, pero no es un resultado improbable para los paises en

13 véase Devereux (2006) para consultar ejemplos de ello en Bangladesh y varios estados de la India.



desarrollo. Esto no se corresponderia con los fundamentos de la nocién de empleador de
ultima instancia, puesto que el gobierno actuaria, de hecho, como empleador de eleccion.

En tales circunstancias, es mas compleja la determinacién de una tasa de salario;
por ello, se requiere otro tipo de enfoque. Se podria, pues, considerar una serie de
factores distintos al salario minimo y prevaleciente, asi como las repercusiones en el
mercado de trabajo, incluida el umbral de pobreza y otros indicadores que midan la
pobreza y la indigencia, el valor de las transferencias sociales, si las hubiera, y el nivel
del salario de reserva'®. Asi pues, se pasa de ver a la tasa de salario basicamente como un
mecanismo con sus propios objetivos, que procura encontrar un salario por el cual sélo
los pobres estarian dispuestos a trabajar, a decidir cuél seria el salario minimo razonable
en virtud del contexto econdmico y el ingreso necesario para cubrir las necesidades
bésicas’®. No se pretende justificar la aplicacion de un “salario de desesperacion”, sino
un nivel de salario que contribuya a cumplir con los objetivos de la proteccion social y la
reduccién de la pobreza.

Las repercusiones de los sistemas de garantia del empleo en el mercado de trabajo
no se limitan a la tasa de salario Gnicamente, sino que se extienden a otros aspectos como
las condiciones de trabajo minimas, la disponibilidad de trabajo, la tasa de participacion
laboral y, en udltima instancia, la reduccion del desempleo y el subempleo. En muchos
sentidos, sus efectos en las condiciones de trabajo son similares a los de la tasa de
salario, puesto que no sélo se establece un piso salarial, sino también un minimo de
condiciones de trabajo. Puede ayudar a las personas a evitar el trabajo peligroso que no
ofrezca las medidas de seguridad necesarias, o practicas de explotacién como las
jornadas laborales extremadamente extensas. Cabe sefialar, por supuesto, que este
sistema ofrece un conjunto minimo de normas y no entrafia practicas peligrosas o de
explotacion.

14 véase Miller, et al. (2010) (préximamente) para un analisis de los factores considerados por Sudéafrica en
el momento de establecer un salario minimo para el EPWP.

15 Todos estos factores también deberian tenerse en cuenta cuando se establece un salario minimo general, tal
como se estipula en el Convenio nim. 131 de la OIT.
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Recuadro 4. Los programas de empleo publico y el trabajo decente

Muchas veces, los programas de empleo pablico actiian como grandes empleadores en el ambito
donde operan y de este modo influyen en el mercado de trabajo local. Por esta razon, pueden o
bien apoyar el trabajo decente o hien socavarlo. Ademas, pueden repercutir en los cuatro objetivos
de trabajo decente definidos por la OIT:

oportunidades de empleo e ingresos;
derechos y normas del trabajo;
proteccion social; y

didlogo social

El modo en que esta disefiado el programa y cémo se pone en marcha determinaran la naturaleza de estas
repercusiones.

Los objetivos fundamentales de los programas de empleo piblico son incrementar el acceso a las oportunidades
de empleo y de ingresos y son parte de la respuesta a la falta de dichas oportunidades. Ademas del acceso directo
al trabajo mediante estos programas, las inversiones y los servicios que también forman parte de ellos pueden
también contribuir a aumentar la productividad de otras actividades que generan ingresos. Sin embargo, los
programas también tienen el potencial de competir por la mano de obra con otras actividades econémicas, y ello
puede inducir cambios que a la larga disminuyan la disponibilidad de empleo, por ejemplo, si se extiende la
mecanizacion de las actividades agricolas y las de construccion.

Ya se ha analizado en este documento c6mo estos programas pueden o bien mejorar o bien debilitar el salario
minimo, y ello es un punto fundamental para determinar sus efectos en el trabajo decente. Pero mas alla de los
salarios, los programas de empleo publico también pueden, con un costo relativamente bajo, contribuir a la
formalizacion del trabajo mediante la aplicacion de medidas tales como los contratos escritos, las tarjetas de
trabajo, los pagos mediante cuenta bancaria, los mecanismos de reclamaciones y apelaciones y el reconocimiento
formal de los derechos en el trabajo. Muchas veces, en los contextos de ejecucion de los programas, estas
medidas estan completamente ausentes y, para muchos de los participantes, el programa de empleo publico es el
primer contacto con alguna forma de reglamentacion de las relaciones laborales. Los programas también pueden
contribuir significativamente a la proteccion social, y a veces su disefio prevé que ésta sea un objetivo primordial.
Entre las caracteristicas que contribuyen a alcanzar los objetivos de proteccion social, se encuentran la garantia de
un ingreso confiable, periddico y previsible para los participantes, la seguridad de los ingresos a través de medidas
como los derechos, las prestaciones de desempleo o la asignacion de prioridad a las transferencias, a fin de que
los hogares puedan percibir un ingreso aunque no pueda proporcionarse empleo durante algunos periodos de
tiempo.

Cada vez se reconoce mas el potencial de promover el didlogo social de los programas de empleo publico, puesto
que sus participantes no suelen ser reconocidos ni tener voz en el proceso de dialogo social. Sin embargo, gracias
a la fuerte participacion comunitaria y las estructuras que muchos de estos programas incorporan, la voz y la
opinién de los participantes puede a veces emerger a través de estas estructuras e integrarse al proceso de
didlogo social. Ello se ve cada vez mas reforzado por nuevos procesos, como los mecanismos de reclamaciones y
apelaciones, y por los avances tecnolégicos, como los registros centrales de participantes, que pueden dar lugar al
surgimiento de nuevos tipos de organizaciones representativas. Los programas de empleo pUblico también pueden
contribuir considerablemente al contenido del dialogo social y, en particular, a establecer su significado en
contextos predominantemente rurales, informales y caracterizados por una baja productividad y bajos ingresos.

En consecuencia, surge una pregunta importante en torno a estos programas y al trabajo decente, ¢en qué medida
operan en la frontera entre el trabajo decente y el no decente? y ¢,qué se requiere para cruzar esa frontera?
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También hay indicios de que todos los tipos de programa de empleo publico pueden
incrementar la tasa de participacion laboral al ofrecer empleo a quienes, de lo contrario,
no estarian econémicamente activos. Esto ocurrio en el caso de Argentina (Galasso y
Ravaillon, 2003; Antonopoulos, 2007), y se ha demostrado que los programas de empleo
publico atraen a mujeres que hasta entonces no habian tenido un trabajo remunerado. Los
factores que influyen en ello son la posibilidad de trabajar cerca de casa Y,
probablemente, unas condiciones de trabajo mas flexibles que permiten a la mujer
trabajar.

2.2.3 Una perspectiva a largo plazo

Un tercer aspecto en el que se diferencian los distintos programas del espectro es en
el cambio desde programas de obras publicas utilizados como respuestas a corto plazo,
hacia la perspectiva a largo plazo necesaria para la preparacion y la puesta en marcha de
un sistema de garantia del empleo o un programa de obras publicas a gran escala. Ello se
explica porque estos Ultimos no constituyen una respuesta a la crisis, sino que son parte
de una politica de empleo de mayor duracién y, potencialmente, de una politica de
proteccion social, que ofrece empleo y algin mecanismo que asegure los ingresos de
aquellos que no pueden ser absorbidos por el sector privado, ya sea en épocas de
crecimiento o de recesion. En esencia, cuando el fundamento principal de dichos
programas comienza a basarse en su papel en la politica de empleo, y no tanto en actuar
como una simple respuesta a la crisis, el centro de atencion se desplaza hacia una
perspectiva a mas largo plazo. Posteriormente, los programas se convierten en un
instrumento permanente de creacion de empleo, que se reducird o expandird segun
cambien las condiciones econémicas, pero que requiere un nivel basico de capacidad y
un marco institucional que lo mantenga en pie.

Aungue se requiera una perspectiva a largo plazo, se podra comprobar, de hecho,
gue la capacidad de todos los programas de empleo publico para responder rapidamente a
las crisis mejorara considerablemente si estan institucionalizados como programas
permanentes. Si con cada crisis se debe crear la capacidad institucional y humana
necesaria para ejecutar un programa de empleo publico de manera eficaz, los resultados
suelen ser “demasiado pocos, demasiado tarde” (Devereaux, 2004). EI cambio climatico,
las crecientes presiones ambientales, en particular en relacién con el agua, el crecimiento
de la poblacién y, por consiguiente, la busqueda de medios de vida en zonas cada vez
mas marginales y expuestas al peligro, asi como la inestabilidad macroeconémica, son
todos factores que contribuyen al aumento del numero de crisis y perturbaciones. En la
figura 1 se ilustran las tendencias mundiales de las catastrofes naturales. En virtud de
ello, mantener un nivel basico de capacidad para la expansion rapida de estos programas
no sélo es una opcién prudente, sino también, y probablemente, una muy eficiente en
términos de costos. Incluso como instrumento de respuesta rapida a las crisis y las
catastrofes, todo indica que contar con una perspectiva a largo plazo y una estructura
institucional y operativa en funcionamiento es una gran ventaja.

12



Figura 1. Tendencias en el nimero de catastrofes naturales en el mundol
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Las compafiias de seguros tienen una buena perspectiva en esta tematica, dado su interés directo en esta area,
y todas sus predicciones e informes de riesgos muestran tendencias y preocupaciones similares.

Fuente: Allianz (2007).

Recuadro 5. Los programas de empleo publico deben ponerse a prueba, a fin de poder extraer
ensefianzas de ellos y determinar qué sirve y qué no sirve en determinados contextos.

En la Argentina, suele citarse el programa Jefes por la rapidez con la que fue capaz de responder a la crisis
argentina de 2001. Sin embargo, fue precedido por el programa Trabajar, que ya constituia un programa de
dimensiones considerables que proporcioné empleo a mas de 400.000 personas (Subbarao, 2003).

El Sistema Nacional de Garantia del Empleo Rural de la India fue precedido por el Sistema de Garantia del
Empleo de Maharashtra (MEGS, en inglés), asi como por el programa nacional Jawahar Rojgar Yojnna (JRY).
Muchas de las disposiciones innovadoras de la ley NREGA se basan en el largo historial de estos programas en
la India.

El Programa Expandido de Obras Plblicas (EPWP) de Sudafrica tuvo como antecesor al Programa de Obras
Publicas Basado en la Comunidad (CBPWP, en inglés). Si bien el primero tiene un alcance mucho mayor al de su
predecesor, su disefio se vio fuertemente influido por las experiencias del segundo.

También se requiere una perspectiva a largo plazo para la alineacion y la
integracion eficaz de las politicas. Alinear los programas de empleo publico con las
politicas generales de empleo, inversidn y proteccion social o de los ingresos s6lo es
viable si se adopta una perspectiva a largo plazo. Y su importancia no puede
subestimarse. Desde el punto de vista de las politicas, garantizar un crecimiento con un
alto coeficiente de empleo es crucial para que las personas no estén empleadas
permanentemente en un programa de empleo publico y para que éste reduzca su alcance
en épocas de crecimiento. Desde una perspectiva operativa, puede ser enormemente
problemético no alinear estas cuestiones, ya que se podria caer en la duplicacion de
funciones y suscitar tensiones politicas, ya sea entre ministerios o entre gobiernos
nacionales y subnacionales. Esto de por si puede ser suficiente para socavar el éxito de
los programas de empleo publico, ya que suele haber demasiado interés creado a nivel
institucional en verlos fracasar. Desde la perspectiva de los resultados, la alineacion
también es fundamental, y si existen politicas econémicas contradictorias o
contraproducentes, este conflicto debera solucionarse.

2.2.4 Universalidad, derechos y prerrogativas

El “derecho al trabajo”, es decir, la libertad de elegir a un empleador, en
condiciones de trabajo favorables y con una proteccion en caso de desempleo, es un
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derecho humano, reconocido por la Declaracién Universal de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas (1948). Toda persona tiene derecho al trabajo sin ningln tipo de
discriminacion, ademas del derecho a percibir una remuneracion justa, a preservar su
dignidad humana y a contar con proteccion social. La universalidad del concepto de
trabajo decente introducido por la OIT supone, ademéas del acceso a oportunidades e
ingresos, a derechos, a tener una voz y ser reconocido, a la estabilidad familiar, y a la
justicia y la igualdad entre hombres y mujeres, obtener un trabajo decente y productivo
en condiciones de libertad, igualdad, seguridad y dignidad humana.

Desde 1919, la OIT ha contribuido a la construccién de un marco de derechos en el
mundo del trabajo. EI motor que impulsé la creacion de la organizacion se baso en el
deseo de garantizar la paz en un momento en que la justicia social no prevalecia. En
octubre de 1919, la OIT adoptd los primeros seis Convenios Internacionales del Trabajo.
En respuesta al desempleo generalizado como consecuencia de la Gran Depresion, la
OIT adopt6 la Declaracién de Filadelfia (1944), que reconoce el objetivo fundamental
del pleno empleo y estipula la prevencion del desempleo y la proporcién de un salario
vital adecuado.

En 1964, la OIT adopt6 el Convenio nim. 122 sobre la politica de empleo. Hasta
octubre de 2010, 103 Estados Miembros han ratificado el Convenio y confirmado sus
intenciones de alcanzar el pleno empleo (OIT, 1964). En 2005, se incorpord el trabajo
decente a los ODM en la Meta 1B:

Lograr que los objetivos del empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos,
en particular las mujeres y los jévenes, sean una meta fundamental de nuestras politicas
nacionales e internacionales y nuestras estrategias nacionales de desarrollo.

La importancia del trabajo decente cada vez se reconoce mas como elemento crucial
de los programas de desarrollo nacionales e internacionales.

La aspiracion universal de alcanzar el empleo pleno se volvié a confirmar en la
Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una globalizacion equitativa (2008),
como medio para luchar contra la pobreza y las crecientes desigualdades en el contexto
de los numerosos desafios que plantea la globalizacién. Aunque a lo largo de la historia
se han elaborado, aprobado y ratificado muchos instrumentos, todavia se mantiene el
desafio de proporcionar empleo a todos quienes deseen y estén en condiciones de
trabajar. Los Estados que ofrecen un sistema de garantia del empleo sobre la base de un
derecho puede que estén mas cerca de alcanzarlo.

En la actualidad, la OIT ha aprobado 188 convenios internacionales, algunos mas

pertinentes que otros para los programas de empleo publico. En el Anexo A, se citan los
convenios que merecen mencion.
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Desde el punto de vista conceptual, el enfoque del empleador de Ultima instancia parte de
la premisa de que los programas deberian ser universales, es decir, que no deberian
restringir la participacion y cualquier persona podria acceder a ellos si lo deseara. Incluso
cuando la naturaleza de la garantia del empleo no es universal, la existencia de la
garantia significa que el Estado esta obligado a encontrar los recursos necesarios para
cumplir con esta obligacién, como es el caso de los sistemas de proteccion social que
otorgan un derecho. Esto es una diferencia fundamental con respecto a la mayoria de los
otros programas de empleo publico, cuyo punto de partida suele ser una determinada
dotacion presupuestaria o un limite al gasto fiscal. EI cambio consiste en ir desde lo que
se considera asequible (como quiera que se defina) hacia un mecanismo que procure
satisfacer plenamente una necesidad critica de la sociedad. Se reconoce ampliamente
gue se trata de una afirmacion de sesgo muy politico, puesto que tanto el término
“asequible” como la “necesidad critica de la sociedad” se definen, en Ultima instancia,
segun los procesos politicos locales y no son nociones que puedan ser impuestas. El
presente informe apenas ofrece una perspectiva de estos dos asuntos para la
consideracion de los formuladores de politica, a fin de que se cuente con informacion
suficiente para tomar una decisién definitiva.

Una caracteristica fundamental de la garantia del empleo es que incorpora un
enfoque basado en los derechos, que estd disefiado, en consecuencia, desde una
perspectiva mas centrada en los derechos individuales que en el aspecto puramente
macro. El objetivo ya no es llegar a un cierto nimero de personas 0 a un porcentaje de la
poblacion desempleada, sino alcanzar a todos los titulares de derechos que puedan
necesitar el trabajo que el programa ofrece. Si bien se encuentran limitaciones en la
practica, y generalmente se requiere un cierto nivel de racionamiento del empleo, el
enfoque basado en los derechos es valioso a la hora de garantizar un nivel minimo de
empleo e ingresos a los participantes del programa. ES en su objetivo de ser universal y
de basarse en los derechos, asi como de proporcionar una garantia de ingresos, que los
sistemas de garantia del empleo se asemejan y se combinan muy bien con los objetivos
de extender la cobertura de seguridad social promovidos por la OIT (2009).

En la préctica, y hasta el momento, ninguno de estos sistemas ha sido capaz de ser
verdaderamente universal. Ello es reflejo del contexto politico y fiscal, donde estos
programas deben competir por los recursos con otras politicas también prioritarias, y
puede vérseles como posibles amenazas para sus intereses. También es un reflejo de las
grandes dificultades operativas y logisticas que estos programas plantean a los gobiernos,
que en la mayoria de los paises han alcanzado ya el maximo de su capacidad. Todos los
programas que se conocen hasta el momento han establecido algun nivel de
racionamiento, tal como se ilustra a continuacién, y muchos de estos criterios de
racionamiento se asemejan a los criterios de focalizacion utilizados por los programas de
obras publicas.

Cuadro 1. Tipos de racionamiento del trabajo

Tipo de racionamiento Descripcién Ejemplo

Geografico Limitado Gnicamente a una zona EI NREGS de la India se aplica
especifica 0 a un tipo de zona, como s6lo a zonas rurales; el PSNP
zonas rurales o municipalidades de solo se ejecuta en distritos con

determinados estados, 0 zonas donde bajos niveles de seguridad

hay riesgo de caer en la “trampa de la alimentaria; el Programa de

pobreza”. Obras Comunitarias de Sudafrica
se aplica Gnicamente a
residentes de determinadas
municipalidades

Grupo de edad Jovenes El KKV! de Kenya sélo incluye a

jovenes entre 18 y 35 afios de
edad

15



Sexo Muijeres El programa Zibambele? de
Sudafrica se dirige casi
exclusivamente a mujeres jefas
de familia en zonas rurales

Hogar El trabajo se asigna por hogar (no por Tanto Jefes® como el NREGS

adulto) ofrecen trabajo por hogar en
lugar de por adulto

Tipo de hogar Unicamente hogares con nifios y Jefes, Zimbambele, y el PSNP

personas desempleadas, hogares cuyos
jefes de familia son mujeres, hogares
con inseguridad alimentaria

definen caracteristicas
especificas del hogar para
establecer criterios de
admisibilidad

Trabajo a tiempo parcial

El trabajo no es a tiempo completo sino
que se limita a algunas horas a la
semana

Jefes: 20 horas semanales;
Zibambele: 12 horas semanales;
CWP: dos dias a la semana (100
por afo)

Cantidad total de trabajo

El trabajo se limita a determinado
ndmero de dias

Unicamente 100 dias en el
NREGS; cinco dias al mes por
miembro del hogar en el PSNP

1 El Programa de Empleo Juvenil Kazi Kwa Vijana de Kenya proporciona empleo exclusivamente a jovenes entre 18 y 35

afos de edad.

2 El programa Zibambele es un programa de mantenimiento de las carreteras rurales de la Provincia de Kwa Zulu-Natal de
Sudafrica y emplea a aproximadamente 40.000 personas pobres, casi exclusivamente jefas de hogar, a tiempo parcial.
3 El Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados de la Argentina comenzo tras el colapso financiero sufrido por este

pais en 2002.

2.2.5 Asequibilidad y politica fiscal y monetaria

El debate sobre la asequibilidad suele girar en torno a los costos del programa de
empleo publico. Sin embargo, éstos deben sopesarse en relacion con los costos del
desempleo para la sociedad y su economia, que incluyen los gastos presupuestarios
directos, como la seguridad social y otros sistemas de proteccién social, los costos
economicos de la productividad perdida, y los costos sociales derivados de la pérdida de
la autoestima, la alienacion y la exclusion social que caracterizan al desempleo, asi como
sus efectos en la familia y en la comunidad.

Los costos de los programas también deben ponderarse en relacion con los
beneficios considerables que aportan, como las consecuencias del aumento de la
demanda en las economias locales, la creacion de activos y la prestacion de servicios, la
contribuciéon de todos estos aspectos a un crecimiento a favor de los pobres, y los
distintos multiplicadores sociales y econdmicos asociados a su ejecucion.

Desde una perspectiva econémica, sin embargo, la idea de que el Estado actle como
empleador de Gltima instancia plantea debates clave en torno a la teoria econémica y en
relacién con la politica macroecondmica y, en particular, a como se entienden las causas
del desempleo, la relacion entre las tasas de intereses, la inflacion y el desempleo, y en
términos de los posibles efectos macroecondmicos del pleno empleo. Pese a su
importancia, también cabe sefialar que estos argumentos son aplicables segln el alcance
de la universalidad de la garantia del empleo. No es sélo una cuestion de quiénes son los
titulares de los derechos, sino también de si éstos alguna vez se acogen a la garantia, si la
cantidad de dias de empleo ofrecidos coadyuvan a la consecucion del “pleno empleo”, y
qué nivel de desempleo residual consideran “necesario” aquellos a quienes mas
preocupan las consecuencias del pleno empleo. En otras palabras, en muchos de los
paises donde mas se necesita una garantia del empleo, los niveles de desempleo son tan
altos, y los niveles de empleo estan tan alejados del “pleno empleo”, que los debates
econdmicos sobre las consecuencias del pleno empleo pueden considerarse una “cortina
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de humo” en términos de politica: facilmente “controlados” en el modo en que estd
disefiada la garantia, si esa es la concesion que hay que hacer. No obstante, a
continuacion se analizan dichos debates.

Una parte fundamental de la politica macroeconémica es alcanzar la estabilidad de
los precios y un nivel de inflacion bajo, controlado a partir de las tasas de interés, que es
el instrumento mas comun para este proposito. Sin embargo, se acepta ampliamente que
aumentar las tasas de interés para controlar la inflacion produce un incremento del
desempleo, al menos a corto plazo. Por ende, implicita en este enfoque de politica
macroeconOmica esta la premisa de que el desempleo es un precio aceptable que hay que
pagar para que haya baja inflacion. Si bien un nivel de inflacion alto no beneficia, de
hecho, a los pobres, se trata de una opcion de politica con profundas consecuencias
sociales, aunqgue tienda a presentarse simplemente como una necesidad tecndcrata. Ello
ha impulsado la blisqueda de alternativas macroecondémicas capaces de evitar esta
concesion, y dar prioridad al empleo sin descartar los beneficios de la estabilidad de los
precios.

Una de estas alternativas es el enfoque de las “finanzas funcionales”, aplicadas en el
contexto del debate del papel del Estado como empleador de Ultima instancia. El enfoque
argumenta que cuando los Estados controlan su propia moneda, no existe ninguna
limitacién fiscal que restrinja su capacidad de financiar este tipo de programas, y cuando
dichos fondos se utilizan para destrabar la productividad laboral y generar bienes y
servicios publicos, se puede evitar el riesgo de que esto estimule la inflacion?e.

Si bien la politica macroeconémica continla siendo un area cuestionada, la reciente
crisis financiera ha demostrado claramente el potencial de los Estados para utilizar, si
fuera necesario y dentro de determinados limites, el financiamiento del déficit para paliar
la crisis; la cuestion clave es si la necesidad de abordar el problema del desempleo es
capaz de movilizar un nivel equivalente de compromiso fiscal.

En este contexto, cabe hacer una distincién importante entre las consecuencias
fiscales de un programa de garantia del empleo y las de un programa de empleo publico
mas convencional. En general, los programas de empleo publico se financian con una
partida presupuestaria concreta asignada por un gobierno dentro del marco de un proceso
presupuestario ordinario. Asi pues, la escala y los destinatarios del programa dependeran
de estas asignaciones, y no sera la demanda de trabajo lo que determine el alcance del
programa, sino la cantidad de recursos disponibles.

Un sistema de garantia del empleo, en cambio, requiere que la escala del programa
y la cantidad de empleo que ofrece se basen en la demanda real de empleo. Por lo tanto,
el presupuesto del programa debera ajustarse a fin de satisfacer la demanda; es decir,
aumentar si la demanda es alta y reducirse si es baja. Esto trae consecuencias para la
situacion fiscal del gobierno, puesto que en estos sistemas no podra controlar
completamente el gasto. Si se puede prever que los presupuestos necesarios seran
mayores en tiempos de recesion debido al aumento de la demanda de estos programas, y
que seran menores en épocas de crecimiento del empleo, de acuerdo con el caracter
anticiclico del programa.

16 para mas informacion sobre este tema, se recomienda a los lectores consultar Mitchell, Wray y Kaboub. Disponible en:
http://www.economistsforfullemployment.org/ [24 de octubre de 2011].
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Esta importante distincion puede utilizarse como base para clasificar a los
programas. Pueden ser programas impulsados por la oferta, cuya escala se define
mediante un presupuesto especifico que no puede ampliarse incluso si existe una
demanda de personas que quieren trabajar en el programa y ésta no puede satisfacerse.
Por otra parte, hay programas impulsados por la demanda, cuya escala se determina por
la demanda del trabajo que ofrece, y si mas gente pide trabajo, mas se expandira el
programa para satisfacer la demanda.

3. Objetivos del programa y alineacién entre
politicas

3.1 Productos del programa y objetivo de desarrollo

Si bien pueden variar considerablemente, los programas de empleo pablico obtienen
en general los siguientes productos principales:

= Empleo (para los participantes)
= Ingresos/transferencias (para los participantes)
= Bienesy servicios publicos y/o sociales, por ejemplo, infraestructura

Estos productos principales respaldan los objetivos de desarrollo centrales de los
programas, incluida la reduccién de la pobreza y del desempleo, el incremento del acceso
a los servicios bésicos, la inclusion social y econdémica, y el logro de los ODM. Los
programas de empleo publico también pueden ejecutarse de manera tal que alcancen a
los grupos desfavorecidos, como las mujeres y los jovenes. Esta capacidad de tener
efectos en maltiples objetivos es uno de sus valores fundamentales y los hace sumamente
atractivos desde el punto vista de las politicas.

Figura 2. Programas de empleo publico que contribuyen a alcanzar varios objetivos de politica simultdneamente

Politica de
empleo y
reduccién
del
desempleo

Solucion a los
déficits de
infraestructura
y de servicios

Proteccién y
seguridad

e Programas
de empleo
publico

Respuestas a

la crisis y al Reduccién
Pacto dela
Mundial para pobreza

el Empleo

3.2 Alineacion e integracion entre politicas

El alcance de las repercusiones de los programas de empleo publico en las
prioridades mas amplias en materia de politica de empleo, de transferencia/seguridad de
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los ingresos y de creacion de activos publicos se ve afectado por la duracion del
programa. Cuando los programas son a largo plazo, se incrementa la importancia de la
alineacion y la integracion. En consecuencia, vale la pena distinguir entre ambos. En este
contexto, la alineacidn se centra a nivel de las politicas y procura que no haya diferencias
sustanciales entre programas con objetivos similares. Por ejemplo, cuando las distintas
dependencias encargadas de los programas utilizan definiciones de vulnerabilidad
diferentes para determinar a los beneficiarios, algunas personas pueden quedar excluidas.

La integracion en este contexto se refiere a casos donde también es preciso que
distintos programas trabajen juntos a nivel operativo y de ejecucion. Ejemplo de ello
podria ser la incorporacion de un componente de capacitacion técnica sobre
competencias escasas, impartido por una dependencia, en un proyecto de obras publicas
gestionado por otra.

A nivel de politica, suelen plantearse las siguientes preguntas durante la
planificacion y el disefio de los programas de empleo publico y los sistemas de garantia
del empleo:

= /Como se articulan los programas de empleo publico con las politicas y las estrategias
de crecimiento del empleo, a fin de mejorar su calidad y reducir el desempleo vy el
subempleo?

= /COmo se alinean con otros programas que buscan incrementar los ingresos de los
pobres?

= ;Como se articulan con la politica redistributiva general?

= ;COmo se relacionan con cuestiones como el salario minimo, el umbral de pobreza y
la seguridad social?

= ;Como se articulan con las estrategias generales de las politicas de creacion,
financiamiento y establecimiento de prioridades en materia de infraestructura?

= /CAmo complementan a otros servicios publicos y comunitarios?

= /COmo se pueden sostener mejor los servicios prestados y como se pueden mantener
mejor los activos creados?

= /COmo se financian estos programas a largo plazo? ;Mediante presupuestos para
infraestructura o servicios, presupuestos de seguridad social y asignaciones anti-
pobreza, o mediante la ayuda internacional?

Tedricamente, todas estas preguntas tendrian respuesta si los programas de empleo
publico se formulasen en linea con los marcos de politica generales y los programas de
creacion de empleo, mejora del ingreso y creacion de infraestructura y prestacion de
servicios. Ello no sbélo es importante para el disefio del programa, sino que es
fundamental también para obtener respaldo, siempre que el programa esté alineado con
otras prioridades politicas y contribuya activamente a alcanzar sus objetivos o al menos a
no entorpecer su accion. Frente a la preocupacion comun de que los programas de
empleo publico no dejen lugar a otras inversiones o afecten la oferta de mano de obra en
otros sectores de la economia, conviene abordar directamente las cuestiones relativas a la
integracion.

En la préctica, ello plantea ciertas dificultades que se explican por lo siguiente:

= la integracion entre politicas siempre es dificil y los programas de empleo pablico no
son la excepcion;

= |os programas con objetivos multiples estan casi siempre sujetos a concesiones entre
objetivos, y es dificil encontrar un equilibrio, tanto desde el punto de vista técnico
como politico;
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= se plantean dificultades institucionales y operativas y, en algunos casos, limitaciones
que suelen subestimarse y que obstaculizan la aplicacion de politicas integradas, 1o
que trae como consecuencia el abandono o la reforma de las politicas.

Es posible lograr una integracion eficaz si las dificultades y las limitaciones se
reconocen desde el inicio. El presente documento intenta abordar estas cuestiones, pero
antes de proseguir con los aspectos de la integracion de los programas de empleo publico
con politicas y objetivos mas amplios, cabe analizar los productos clave mencionados
anteriormente.

Por supuesto, ninguna de estas &reas de atencion estd equivocada, pero es
importante articularlas claramente y tener en cuenta las concesiones entre productos en el
momento de disefiar y poner en marcha un programa. En primer lugar, se analizaran los
enfoques de la formulacion de estos objetivos. Posteriormente, se discutiran las
concesiones.

3.3 Gestionar objetivos multiples

Los distintos enfoques del disefio y el analisis de los programas de empleo publico
concuerdan con la prioridad politica relativa otorgada a sus tres productos centrales: el
empleo, los ingresos y la creacion de activos y/o la prestacién de servicios. Estos
enfoques suelen tener una base tedrica que implicita o explicitamente da prioridad a uno
de los tres productos sobre los demés. Los enfoques mas comunes se basan en las
siguientes perspectivas:

= desde una perspectiva del “empleador de Gltima instancia”, se considera que el
producto primordial es el empleo (Wray, 2007; Mitchell, 2002; Minsky, 1986);

= desde una perspectiva de proteccion social, la seguridad de los ingresos y las
transferencias tienen preponderancia (McCord, 2009; Subbarao, 2007; Devereux y
Solomon, 2006); y

= un enfoque de inversién basada en la mano de obra hace hincapié tipicamente en la
calidad y la naturaleza de la infraestructura o de los servicios prestados (McCutcheon,
2004; Islam y Majeres, 2001).

Estos tres enfoques se resumen también en el Cuadro 2 a continuacién, junto con un
“impulsor del resultado” para cada uno de ellos. En este contexto, lo que impulsa el
resultado puede ser el fundamento principal del gobierno para adoptar un enfoque en
particular. Comprender estos enfoques y como influyen en el disefio y los objetivos!’ del
programa es de suma importancia. Cuando se evalGan los programas, pueden surgir
problemas si no existe una clara alineacién entre el enfoque, los objetivos y el disefio del
mismo. Por ejemplo, si el enfoque de disefio se basa en la proteccién social, los objetivos

7 La dificultad que puede plantearse en torno a los objetivos y a la no articulacion de éstos de
manera precisa se ejemplifica en el examen y el analisis del EPWP de Sudéafrica. Mientras que,
por un lado, el programa articulé una serie de objetivos, incluidos la creacién de empleo y el
desarrollo de las competencias, por otro lado, también se plante6 un objetivo cuantitativo muy
especifico de proporcionar al menos un millén de oportunidades de trabajo durante sus cinco afios
de vida. Pese a alcanzar este objetivo en un plazo de cuatro afios en lugar de cinco, algunos
analistas todavia se refieren a este programa como un fracaso porque no cumplio con todos los
objetivos fijados; paralelamente, el Gobierno de Sudafrica celebra su éxito, a pesar de reconocer
una serie de fallos que se procuraran solucionar en una segunda fase.
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del programa con respecto a la creacion y el mantenimiento de infraestructura suelen ser
mas modestos.

El posible conflicto entre los objetivos del programa es ilustrado por Ghose, Majit y
Ernst (2008):

.... Muchas veces, los paises en desarrollo han intentado reducir la pobreza mediante
la puesta en marcha de programas de obras publicas o sistemas de garantia del empleo
especiales. En teoria, estos programas pueden constituir programas de inversion para el
segmento no formal, pero en la practica, a menudo funcionan como mecanismos de
transferencia de pagos a los pobres. Las transferencias de pagos son importantes, ya que
quienes se encuentran en un estado de pobreza desesperante pueden hallar un alivio
inmediato, pero deberian complementar y no sustituir la inversion en el segmento no
formal. El uso de programas de obras publicas o sistemas de garantia del empleo como
mecanismos de transferencia de pagos oscurece la perspectiva. Se debe realizar una clara
distincion entre programas de transferencia de pagos y programas de inversién.

También se plantean problemas especificos en relacion con la definicion de los
objetivos de los programas. La reconstruccion de infraestructura y la provision de empleo
para garantizar los ingresos puede ser un objetivo primario en algunas crisis, en
particular en casos de desastres naturales. Pero en el caso de una crisis econémica que ha
conducido a un incremento del desempleo, el objetivo de generar empleo serd primordial.
Si se produjera un alza pronunciado en el precio de los alimentos, tal como ocurri6 en
2008, los programas probablemente se enfoquen en ofrecer una transferencia que
complemente otros ingresos.

Una articulacion clara de los objetivos y las prioridades del programa resulta vital
para los términos en gue éstos son evaluados. Si se los analiza desde la perspectiva de la
proteccion social, frecuentemente se critica que los programas donde las inversiones son
primordiales tienen una limitada repercusion en materia de proteccion social. Por el
contrario, si el interés esta puesto en la inversion en infraestructura y activos, se suele
criticar a los programas por no producir activos de calidad o eficientes en funcion de los
costos.

Conflictos similares se aplican a los programas que se centran en los servicios
sociales. Por ejemplo, en Sudafrica se debate actualmente acerca de la inclusién de un
componente de desarrollo infantil temprano como parte del programa publico de empleo,
debido a que preocupa que la prioridad dada a los resultados de empleo vaya en
detrimento de la asistencia de calidad.

Se pueden resolver estos conflictos si se definen, separan y articulan claramente los
objetivos de un programa, ademas de disefiarlo para que los cumpla, y vigilarlo y
evaluarlo en este sentido. Si bien esto puede parecer bastante obvio, en la practica los
objetivos de los programas suelen definirse de manera poco exacta y el disefio del
programa muchas veces no concuerda con todos los objetivos, lo cual acarrea problemas
a la hora de evaluarlos.
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Cuadro 2. Enfoques y objetivos

Objetivo macro

Objetivo intermedio

Objetivo micro

“impulsor del

resultado”

Empleo

Crear oportunidades
de empleo

Movilizar el excedente
de mano de obra para
actividades
productivas

Ofrecer un nivel
minimo de ingresos
mediante la provision
de trabajo
remunerado

Reducir el desempleo

Proteccién social

Proteger a los grupos
vulnerables de la
crisis

Proporcionar una
transferencia o
seguridad del ingreso
minimos a quienes se
estima lo necesitan

Proporcionar una red
de seguridad para un
nivel minimo de
€onsumo o para evitar
una venta apresurada
de activos

Mejorar la proteccion
social/red de
seguridad

Creacion de
infraestructura'y
prestacion de
servicios

Contribuir al
crecimiento
nacional/local

Inversion plblica en
infragstructura o
prestacion de
servicios

Mejorar el acceso a
infraestructura o
servicios a la persona
para miembros de la
comunidad

Mejorar la
infraestructura y los
Servicios

4. Influencia de los objetivos de politica en el

disefno

En esta seccidn, se ponen de relieve las consecuencias en el disefio de estos
programas cuando se da prioridad a un determinado objetivo de politica. Se analizan las
consecuencias de dar prioridad a: la creacion de empleo; la provision de proteccion
social; y la generacion de activos y la prestacion de servicios. En la parte final, se
analizan sus consecuencias en la reduccién/mitigacion de la pobreza.

4.1 Creacion de empleo

En la seccion anterior, se hizo la distincion entre los programas que ofrecen empleo
y los que ofrecen una transferencia. Si un programa de empleo publico o un sistema de
garantia del empleo se disefian con el objetivo de reducir el desempleo, serd necesario
que ofrezca empleo y no una transferencia. En este sentido, es importante que el
programa evite desviarse de las normas de empleo establecidas. A diferencia de los
programas que proporcionan transferencias y crean trabajo segun disposiciones
especiales, y que no suelen regirse por la legislacion laboral basica, como el salario
minimo y los requisitos de seguridad y salud, los programas de empleo si deberian
ajustarse a ella, aunque puede haber excepciones en casos donde no es posible un pleno
cumplimiento. En la seccidn 2.2.2 sobre los salarios, se exploro6 esta cuestion en relacion
con el salario minimo que se paga, pero en general seria mejor evitar estas excepciones y
reducir el desempleo de una manera clara y aceptable.
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Si los programas de empleo publico estan disefiados para reducir el desempleo, es
fundamental comprender adecuadamente el funcionamiento del mercado de trabajo.
Entender la naturaleza del desempleo y el subempleo, las tendencias de la insercion
laboral, las estructuras de salario y los efectos dinamicos interrelacionados son todos
aspectos importantes que garantizan el logro de los resultados esperados.

Es esencial tener un objetivo articulado claro encaminado a reducir el desempleo,
habida cuenta de que en muchos paises se clasifica como empleados a personas que sélo
han trabajado una hora a la semana. Aunque hay pocos programas que s6lo pretenden
alcanzar una reduccion estadistica del desempleo, puede que ofrecer empleo a tiempo
completo tampoco sea el objetivo. Lo importante aqui es ser claro.

En el cuadro a continuacién, se procura contribuir con el diagnéstico de la
naturaleza del desempleo y el subempleo y destacar caracteristicas de disefio particulares
de programas de empleo publico que pueden ayudar a reducirlos. También se mencionan
posibles programas complementarios que, al ejecutarse junto con el programa publico de
empleo, pueden multiplicar los resultados deseados de manera significativa. En el Anexo
B, se explica como se utilizaron los términos desempleo y subempleo en el cuadro.
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Cuadro 3: Caracteristicas y respuestas relativas al desempleo y el subempleo

Desempleo

Subempleo

Por insuficiencia de horas

Situaciones de empleo inadecuado

Salario
bajo/condiciones
Ciclico De larga duracion Estructural Friccional “Especifico” Estacional Ocasional precarias Baja productividad
Descripcién/cara Causado por ciclos El periodo de Desfase de Las personas estan El desempleo se Sélo hay trabajo en Se emplea a las Personas que Personas que trabajan a

cteristica econémicos; la desempleo es largo competencias: los desempleadas por concentra en determinados personas soélo por trabajan a tiempo tiempo completo pero
principal falta de empleo es (mas de seis desempleados un periodo corto de regiones, o en periodos de tiempo un periodo de completo (o mas) su productividad es
temporal y se meses); elevado carecen de las tiempo, o pasan de grupos definibles concretos y no lo tiempo limitado pero que ganan un demasiado baja para
recupera cuando excedente de mano competencias un empleo a otro del mercado de hay fuera de ellos aungue quieran y salario generar un ingreso
la economia de obra; y gran necesarias para los (también llamado trabajo necesiten trabajar (extremadamente) suficiente
también lo hace cantidad de puestos de trabajo desempleo mas bajo o trabajan en
buscadores de disponibles transitorio o de condiciones
empleo “espera”) precarias
desalentados
Contexto Desaceleraciones Gran excedente de Con el rapido Periodos de Desempleo juvenil; Zonas agricolas con El Unico empleo Se paga a los Por lo general, se trata
y recesiones mano de obra y avance de la desempleo altas tasas de estaciones pico disponible es de trabajadores por de trabajadores “por

econémicas donde
el empleo se
reduce
temporalmente
hasta que la
economia
comienza a crecer
nuevamente

formacién de capital
insuficiente para que
el mercado cree
empleo en
cantidades
suficientes

tecnologia, las
competencias se
vuelven obsoletas;
sistemas de
educacion y
formacién que no
logran formar una
fuerza de trabajo
capaz de satisfacer
la demanda de
mano de obra
calificada

generalmente
cortos y asociados
al tiempo que le
lleva al
desempleado
encontrar otro
trabajo; el
desempleo muchas
veces es
voluntario.

desempleo de
mujeres o grupos
étnicos; los
elevados niveles de
desempleo
conducen a la
emigracion

definidas; zonas de
temporada
turistica; en
algunos paises,
empleo en la
manufactura y el
comercio minorista

caracter ocasional;
demasiado tiempo
de blasqueda de
trabajo entre un
empleo ocasional y
el siguiente
resultan en una
baja cantidad de
dias trabajados

debajo del salario
minimo; casos de
explotaciéon cuando
la productividad
podria garantizar
salarios mas altos;
trabajo en el sector
(in)formal sin
sujecion a la
legislacion laboral

cuenta propia” del
sector informal, la
agricultura de
subsistencia, la pesca,
etc., pero con muy baja
productividad

Elementos de
disefio del
programa de
empleo publico

Intervenciones
complementarias

Répida provision
de trabajo en
cantidad suficiente
para estimular la

Creacion de empleo
de mas larga
duracién; creacion
de activos y

Provision de
trabajo en
condiciones
flexibles que

Ofrece empleo de
corta duracion que
permite a las
personas acotar el

Los programas se
dirigen a jovenes,
zonas
urbanas/rurales,

Se da trabajo en
“temporada baja”;
se proporcionan
activos y servicios

Programas que
crean empleo de
corta duracion para
incrementar la

Programas con
salarios minimos
por encima de los
salarios

Programas que ofrecen
trabajo (a tiempo
parcial) con un salario
minimo y que se

demanda prestacion de permitan a los intervalo entre etc. Se ofrece para ayudar a disponibilidad (inaceptablemente centran en abordar las
servicios sociales trabajadores trabajo y trabajo servicios de reducir al minimo general de trabajo; bajos) causas de la baja
para solucionar ingresar al guarderia para las las variaciones programas que prevalecientes; son productividad
déficit; los mercado de trabajo mujeres con nifios estacionales ofrecen empleo a gran escala para (rehabilitacién de
presupuestos con las durante el horario regular y ofrecer una recursos naturales,
deberan competencias que de trabajo; predecible, o alternativa real; riego)
corresponderse con poseen y asistir a horarios flexibles y trabajo “fuera del creacion de activos
el aumento de la programas de a tiempo parcial horario laboral” y prestacién de
demanda formacioén; incluye para compaginar servicios para dar
a la formacién con otras viabilidad a otras
como actividad actividades actividades
laboral
Seguro y Transferencias de Programas de Programas de Subsidios salariales Transferencias de Transferencias de Salario minimo y Transferencias de
prestaciones de efectivo para formacion; becas; colocacién; mas para el grupo efectivo para efectivo para condiciones efectivo para
desempleo complementar el subsidios a la informacion beneficiario; complementar los complementar los laborales complementar los
ingreso del formacion; disponible; seguro formacion; ingresos (en ingresos (en establecidos por ley ingresos; mejor acceso
programa de empleo programas de de desempleo transferencias de particular, pension particular, pension y en vigor al capital y a la
publico y para colocacion; efectivo alimenticia para los alimenticia para los formacioén para
alcanzar a quienes reformas y mejoras especificas; hijos) hijos); programas aumentar la
no pueden acceder a | educativas guarderias para de colocacién para productividad

él

que las madres
puedan aceptar
otros trabajos
disponibles

reducir al minimo
los costos de la
busqueda de
trabajo)
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4.2 Prestacion de proteccién social

Un objetivo fundamental de la OIT y la familia de organismos de las Naciones Unidas
es construir sistemas de proteccidn social eficaces; en este sentido, cabe preguntarse en qué
medida los programas de empleo publico pueden contribuir a ello. La OIT establece dos
elementos que forman parte del “piso de proteccion social”:

= servicios: acceso geografico y financiero a servicios esenciales (como el agua y el
saneamiento, la salud y la educacion);

= transferencias: un conjunto bésico de transferencias sociales esenciales, en efectivo y en
especie, que se paga a los pobres y los grupos vulnerables a fin de proporcionar un nivel
minimo de seguridad de los ingresos y acceso a servicios esenciales, incluida la
asistencia sanitaria (OIT, 2009).

Los programas de empleo publico pueden contribuir a conseguir estos dos elementos
del piso de proteccion social. En términos de acceso a los servicios, estos programas
pueden invertir en la infraestructura necesaria para prestarlos, pero también invertir en los
propios servicios, dando trabajo a personas que ayuden a la prestacion de asistencia en el
ambito de la salud y la educacion, en particular. No todas las infraestructuras creadas por
programas de empleo publico contribuyen necesariamente a la proteccion social, sino que
se trata de una eleccion de disefio.

En lo que respecta a la dimensién de la transferencia de ingresos de estos programas,
cabe plantearse una serie de cuestiones. Desde una perspectiva de proteccion social, se
deberan evaluar los siguientes elementos:

= el ingreso es periddico y predecible? ¢pueden los participantes contar con él o es
simplemente una inyeccion de fondos a corto plazo, una especie de “ganancia
inesperada”?

= Existe algin derecho a percibir un ingreso?

Si no se cumplen estas dos condiciones, el programa puede contribuir a compensar los
efectos de la crisis, e incluso ayudar a reducir la pobreza, pero estas transferencias de
ingresos no pueden definirse como parte de la proteccion social (Marcadent, 2010,
comunicacién personal).

También surgen preguntas importantes sobre cuél es el mejor instrumento para llegar a
los mas vulnerables, y la necesidad de que los programas de empleo publico y los sistemas
de garantia del empleo complementen, y no sustituyan, a otras formas de transferencia
social dirigida a este grupo de personas. A continuacion, se ilustran los riesgos de contar
Gnicamente con los programas de empleo publico.

Recuadro 6. Necesidad de una transferencia social complementaria para hogares donde ningln
miembro puede trabajar: Fondo de Accién Social de Malawi y Programa de Redes de
Seguridad Productivas de Etiopia

El Fondo de Accién Social de Malawi (MASAF, en inglés) no prevé en general disposiciones explicitas en sus
programas de obras publicas para los hogares donde ningin miembro puede trabajar. Los nifios, las madres en
periodo de lactancia, los enfermos y las personas malnutridas de Malawi a veces eligen participar en estos
proyectos porque no les queda otra alternativa. Esta experiencia demuestra el riesgo de partir del supuesto de
que los grupos vulnerables con limitaciones de trabajo tienen un excedente de trabajo disponible.

Si bien el MASAF financia el Proyecto de Apoyo Social (SSP, en inglés), que ofrece cierto grado de proteccion
social a grupos vulnerables (incluidos los huérfanos y los nifios en situacion de vulnerabilidad), este programa
no forma parte de la ejecucion de obras publicas. En consecuencia, en algunas zonas, las obras publicas
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benefician a los trabajadores pero no logran satisfacer las necesidades mas urgentes de los mas vulnerables.

En algunos paises, la situacion dificil de los mas débiles y vulnerables, que se ven obligados a buscar empleo
en obras plblicas, ha conducido a idear mecanismos mas innovadores con miras a lidiar con estas dificultades.
En Zimbabwe, se les dan baldes mas pequefios a los trabajadores gravemente afectados por el VIH/SIDA, y
asi se tiene en cuenta la debilidad de su estado fisico. En Etiopia, los contratistas han solicitado exenciones de
los requisitos de cantidad de mano de obra habituales porque la malnutricién grave ha puesto en jaque de
manera significativa la productividad de los trabajadores participantes. En estos casos, las consideraciones
éticas exigen un replanteamiento de los requisitos de trabajo.

En la condicion previa del trabajo se presupone que los hogares pobres tienen mano de obra ociosa dispuesta
a trabajar si se les da un empleo. La experiencia internacional en materia de obras publicas da cuenta de una
fuerte demanda de este tipo de trabajos, y la mayoria de los programas deben apelar a mecanismos de
racionamiento. Hay dos factores que pueden actuar en contra de los mas pobres en su intento por acceder a
beneficios a través de un trabajo en obras publicas: frecuentemente tienen escaso tiempo disponible para
comprometerse con el trabajo y los mecanismos de seleccién no siempre llegan a ellos.

Los subsidios incondicionales suelen ser mas eficaces para llegar a estos hogares. El costo de ofrecer
prestaciones a través de obras plblicas a personas mayores, hogares encabezados por un nifio o personas
gravemente afectadas por el VIH/SIDA probablemente sea bastante mas alto que el costo de una transferencia
incondicional. Las transferencias sociales complementarias para hogares donde nadie esta en condiciones de
trabajar son un elemento crucial de un programa de obras plblicas eficaz y equitativo.

El reconocimiento de estas cuestiones ha llevado a incluir un componente de transferencia incondicional en el
Programa de Redes de Seguridad Productivas (PSNP) de Etiopia. El programa reconoce explicitamente la
disponibilidad laboral de los hogares e incluye un componente de transferencia de efectivo complementario
denominado “Apoyo Directo”. Los hogares con serias limitaciones laborales reciben transferencias sin una
contraprestacion de trabajo; las mujeres embarazadas o las madres en periodo de lactancia pueden ser
transferidas temporalmente al componente de Apoyo Directo; y cada vez mas, a los hogares que sélo tienen
una disponibilidad laboral limitada se les proporciona una combinacion de ingresos mediante el trabajo en
obras publicas y el Apoyo Directo. Estas innovaciones destacan la posible complementariedad entre las obras
publicas y las transferencias de efectivo, especialmente en lo referente a la extension de la cobertura a
distintos tipos de hogares.

Fuente: McCord (2005a), citado en Samson et al. (2006); Gobierno de Etiopia (2010).

Desde la perspectiva de la politica de empleo, sin embargo, surgen distintas
preocupaciones a la hora de definir a los programas de empleo publico como parte integral
de la proteccion social, y al ingreso obtenido como “transferencia”. Por el contrario, se
argumenta que es importante reconocer la diferencia entre dar empleo (y el ingreso a ello
asociado) y proporcionar una transferencia de ingresos. Los programas que dan empleo
conforme a un conjunto definido de condiciones de trabajo, incluido un salario minimo
determinado, no deberian considerarse proveedores de una “transferencia”. Ciertamente,
quienes trabajan obtienen un ingreso por su trabajo, pero éste es un ingreso percibido, y en
esencia, el mismo tipo de ingreso que gana cualquier otra persona que estd empleada. Este
ingreso contribuye a la seguridad social de quienes lo reciben, pero clasificarlo como una
“transferencia” menoscaba el componente de trabajo del programa y refuerza la percepcion
de que el trabajo que alli se realiza no es “real” sino “ficticio”.

Donde la nocion de transferencia si puede aplicarse en este contexto es, no obstante,
en los programas que pagan un salario por debajo de los niveles aceptables y/o que entrafian
tareas que no se enmarcan dentro de la definicion de “trabajo” en una sociedad en
particular. La determinacion y la definicién de cualquiera de estos criterios plantean
dificultades complejas de definicion y pueden ponerse en tela de juicio; ademas, el criterio
de lo que es “aceptable” varia entre el salario minimo formal, los niveles de salario
prevalecientes, el salario de reserva, y/o algin tipo de umbral de pobreza en distintos
contextos. La clasificacion de lo que se reconoce como “trabajo” también varia segln el
contexto social, y también el trabajo asistencial ofrece un ejemplo claro de esta dificultad:
en muchas sociedades, gran parte del trabajo asistencial no se reconoce como “trabajo” o no
es remunerado, mientras que en otras si. Sin embargo, la universalidad del concepto de
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trabajo decente engloba a todas las formas de trabajo, incluido el trabajo no remunerado en
la familia y en la comunidad. El esfuerzo por valorar y analizar esta contribucion es de
importancia para entender cdmo la productividad social del trabajo no remunerado subsidia
indirectamente la productividad econdmica (OIT, 2006). Estos debates también se
relacionan con otros mas amplios en torno al mercado de trabajo: quienes defienden una
mayor liberalizacion del mercado de trabajo frecuentemente argumentan que los programas
que pagan poco (o un salario de “desesperacion”) ofrecen, de hecho, empleo, y el salario
bajo refleja los salarios del mercado de manera mas exacta que un salario minimo
“artificial”. Por otra parte, quienes se oponen a la desregulacion del mercado de trabajo
argumentan que no deberia considerarse que estos programas dan “empleo”, ya que ello
socavaria la legislacion y los derechos laborales en vigor, pero si deben verse como un
mecanismo dirigido a mitigar la pobreza.

Por ende, la distincién entre los programas de empleo publico y los de transferencia
condicional de efectivo, que establecen una condicidn para acceder al empleo, es compleja.
Por ejemplo, existen diversas interpretaciones acerca de si el programa Jefes de la
Argentina es un programa de empleo o de transferencia de efectivo que establece que el
trabajo es condicion para acceder a €l (Miller et al., 2010).

Por el contrario, el NREGS de la India garantiza el ingreso de quienes solicitan
empleo. Cuando el Estado no puede proporcionarlo, estas personas tienen derecho a una
prestacion de desempleo, que se hace efectiva en forma de transferencia. De este modo, el
NREGS combina la provision de ingresos mediante el empleo con la obtenciéon de un
ingreso a través de una transferencia en caso de que no se pueda dar trabajo. El Programa
de Redes de Seguridad Productivas de Etiopia también ofrece una combinacion de empleo
y transferencias, y da trabajo a quienes pueden trabajar mas y una transferencia a hogares
con limitaciones laborales®®.

Desde la perspectiva del disefio, pues, se deberdn considerar unas cuantas cuestiones y
opciones a la hora de disefiar programas que contribuyan a la proteccion social. Con
respecto a la provision de ingresos, existen las siguientes opciones desde el punto de vista
conceptual.

Un programa que ofrece empleo, con condiciones y salarios minimos, y que brinda a
los participantes ingresos que contribuyen a su seguridad social. En este contexto, sin
embargo, el programa no contribuye realmente a construir un piso de proteccion social,
incluso si en la practica reduce la necesidad de contar con este piso.

Un programa que hace una transferencia a los participantes. Esta transferencia es a
condicion de que se trabaje, pero no es un salario y puede, por ende, estar por debajo del
nivel de salario minimo (aunque no necesariamente). Por su naturaleza, este trabajo
frecuentemente puede estar en el “limite”. Son programas comunes, pero a menudo de corta
duracién debido a su caracter ambiguo y algo controvertido, especialmente desde el punto
de vista de la legislacién laboral. Son la respuesta mas comuin a las crisis y por lo general se
cancelan posteriormente. Aungue son comunes, no solo cabe plantearse si califican como
parte de la proteccion social, sino también si deberian calificar como programas de empleo
publico.

La tercera opcion ofrece algln tipo de garantia del ingreso a los participantes en caso
de que no puedan trabajar, es decir, que se brinda tanto empleo como seguridad de los

18 Estos hogares pueden tener limitaciones laborales porque son monoparentales o estan encabezados
por un nifio, sus miembros son mujeres embarazadas o madres en periodo de lactancia, o personas
gue no estan en condiciones de trabajar por cuestiones médicas o de edad avanzada.
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ingresos cuando no se consigue empleo. Tal como se menciond anteriormente, en el
NREGS se garantiza el ingreso cuando el Estado no puede dar trabajo en zonas rurales,
mientras que en el programa PSNP de Etiopia, el ingreso se garantiza cuando un hogar no
puede proporcionar mano de obra en distritos donde se reconoce que existe inseguridad
alimentaria. En ambos casos, se demuestra que el Estado puede proporcionar un “minimo
de empleo” para aquellos que estan en condiciones de trabajar, y un “minimo de proteccion
social” para quienes no estan en condiciones fisicas de hacerlo, y que ambas funciones se
complementan muy bien.

4.3 Creacion de activos y prestacion de servicios

En algunos programas, la prestacion de servicios y la creacion de activos se
consideran objetivos primordiales. Para estos programas, los presupuestos suelen asignarse
segun los servicios concretos que se prestardn o los activos que se crearan. Estas
actividades pueden luego dirigirse a optimizar la cantidad de empleo que se crea en el
proceso de prestar estos servicios, pero la duracién del empleo creado, por ejemplo,
dependerd en gran medida de lo que se requiere para prestar el servicio y no de las
necesidades del grupo destinatario.

Dicho enfoque no suele ser facilmente compatible con un sistema de garantia del
empleo; en esencia, estos programas no responden a las demandas de empleo fluctuantes
como un programa de garantia si deberia. Su escala se mide por la planificacion de
infraestructura a largo plazo y, por ende, es dificil “extenderlo o reducirlo”. Puede, sin
embargo, complementar a un sistema de garantia del empleo al incrementar la cantidad
total de empleo disponible, y reducir, pues, la escala exigida al sistema de garantia. En la
practica, ello requeriria contar con dos estrategias paralelas: una que se centrase en
aumentar el empleo total creado a través de inversiones del gobierno, a fin de que sean mas
intensivas en mano de obra, y un sistema de garantia del empleo que crease empleo
adicional para aquellos que no se ajustan a los requisitos del otro programa.

En algunos aspectos, en especial la contratacion de personal para estos programas,
seria conveniente promover mas integracion, es decir que todos las personas que buscan
empleo presenten sus solicitudes de manera central. Se les puede referir en un principio a
los proyectos intensivos en mano de obra en funcionamiento, y sélo cuando éstos no
pueden incluir a mas gente, se pueden agregar proyectos de garantia del empleo
encaminados a asegurar la obtencion de un trabajo.

4.4 Reduccion / mitigacion de la pobreza

Hay quienes argumentan que la diferencia entre la proteccion social y la reduccion de
la pobreza cada vez estd menos definida (Devereux, 2006), y en el contexto de los
programas de empleo publico, pueden incluso interpretarse como la misma cosa (McCord,
2008). Independientemente de como se aborde este asunto, tanto los aspectos macro como
los micro importan en el disefio del programa de empleo publico. Por un lado, esté el
objetivo micro de como estos programas reducen la pobreza a nivel de la persona o del
hogar. Cualquiera sea el porcentaje de pobres abarcado por el programa, lo que importa es
la repercusion del programa en quienes si llegan a beneficiarse de él; en general, los grupos
mas vulnerables de la sociedad. EI Programa de Redes de Seguridad Productivas de Etiopia
es un buen ejemplo de un programa que tiene claros objetivos micro de incrementar la
seguridad alimentaria y evitar la venta apresurada de activos.

Por otro lado, esta el objetivo macro que se centra en las repercusiones en todas las
personas pobres, y evalla si los niveles generales de pobreza se han reducido. Desde luego
existe una posible relacién de compensacion entre estos objetivos micro y macro, puesto
gue optimizar el efecto en los hogares generalmente significa que mas recursos se centran

28



en menos hogares, lo cual suele dejar menos recursos para expandir la cobertura del
programa.

Cuanto mayor sea el nivel de continuidad, previsibilidad e ingresos transferidos,
mayor seré la contribucién a la proteccion social y a la reduccion de la pobreza. A menudo
se critica que cuando los programas de empleo publico son de corta duracion sélo ofrecen
un alivio temporal, tras el cual las personas vuelven a caer en la pobreza.

Aunque puede que esto ocurra, el efecto no siempre es tan simple®®. Un programa de
empleo puablico de corta duracion puede evitar que un hogar entre en una espiral
descendente y se hunda en la pobreza cronica durante una crisis en particular, ya que
permite mantener la capacidad de reaccion. Sin embargo, cuanto menor sea la duracion del
programa y peores sean los salarios, mas validez adquiere la critica.

No obstante la importancia del salario, no es el Unico factor que determina el beneficio
neto para los participantes. También es clave el costo de oportunidad de la participacion en
los programas. En términos econdmicos estrictos, el beneficio de trabajar en un programa
de empleo publico puede definirse como el ingreso percibido menos los costos de
participar, que consisten, por lo general, en los costos de oportunidad y de transaccion. Ello
significa que puede haber dos enfoques encaminados a optimizar los beneficios para los
participantes: uno es incrementar el ingreso a través del salario y el otro es reducir al
minimo los costos de oportunidad y de transaccion que genera la participacion.

El costo de transaccién mas importante suele ser la ubicacion del lugar de trabajo v,
por ende, los costos de acceder a él. Por esta razon, los programas se disefian de modo que
el lugar de trabajo se encuentre dentro de un radio de 5 km del hogar de los participantes.
Esta medida por si sola tiene un efecto significativo, puesto que ayuda a quienes no pueden
desplazarse a poder aceptar un trabajo y suele traer como consecuencia un aumento de la
participacion de la mano de obra.

Otra medida es ofrecer trabajo a tiempo parcial, que permite a los participantes
compaginarlo con otras actividades de subsistencia y no les obliga a abandonarlas. Esto
también fomenta la participacion de las mujeres, a quienes puede convenir trabajar algunos
dias u horas a la semana en lugar de a tiempo completo. Ademas, en algunas situaciones, el
costo de oportunidad de participar en un programa es extremadamente bajo. Cuando hay
elevadas tasas de desempleo, excedente de mano de obra y un mercado laboral que ofrece
sobre todo trabajo ocasional e informal, el costo de oportunidad de participar seria en
general mas bajo.

Los programas de empleo puUblico también pueden llegar a grupos que son
particularmente vulnerables o desfavorecidos, y a los que suele ser dificil llegar a través de
otras intervenciones. Pueden dirigirse a zonas geograficas concretas con elevadas tasas de
pobreza, por ejemplo. Ademas, si los programas son universales, los mas vulnerables
podran acceder mas facilmente a sus beneficios, ya que no compiten por oportunidades con
quienes se encuentran en una situacion econémica mejor y suelen tener mas capacidad para
aprovechar un trabajo que se les ofrece; en consecuencia, se reduce al minimo la exclusién
que tiene lugar en programas no universales.

19 Devereux (2003) argumenta que si bien las pequefas transferencias tienen efectos pequefios, las
transferencias moderadas pueden tener un efecto grande en la medida en que pueden facilitar el
ahorro y la inversion en el hogar.
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5. Cuestiones operativas

5.1 Limitaciones del programa: complejidad, costos y
capacidad

Se deberan tener en cuenta una serie de cuestiones cuando se pasa del confort relativo
de la teoria de los programas de empleo publico a su puesta en marcha. Estas se relacionan
con:

= la complejidad de los programas;
= los costos de dicha complejidad; y
= vy lacapacidad de respuesta del Estado.

No hay duda de que estos programas requieren un nivel considerable de capacidad,
independientemente de los arreglos institucionales y operativos en vigor y las necesidades
de planificacion y recursos.

Ademas de las preocupaciones meramente operativas, se plantea el tema de si estos
programas pueden mantener un respaldo politico y popular a largo plazo, y qué medidas
deben manejarse para garantizarlo. Estas “cuestiones operativas”, y los arreglos
institucionales vigentes, suelen tener mas influencia de la prevista. Dada la complejidad de
disefiar y gestionar un programa de empleo publico, cabe preguntarse si se pueden alcanzar
objetivos similares de una manera mas simple y quizas mas eficaz desde el punto de vista
de los costos.

= Si la prioridad principal es incrementar el ingreso de determinados grupos beneficiarios,
la transferencia (condicional) de efectivo puede ser una opcion de politica mas eficaz.

= Si la construccion de infraestructura o la prestacion de servicios son los objetivos
primordiales, ¢existe una mejor forma de llevarlos a cabo?

= Cuando el empleo, con todos sus beneficios sociales y econdmicos indirectos, es la clara
politica prioritaria, los programas de empleo publico (desde los de obras publicas a los
de garantia del empleo) tienen una clara ventaja politica.

Sin embargo, en la préactica, muchos paises en desarrollo afrontan una compleja
combinacion de todas estas prioridades, a lo que se afiade, por ejemplo, el excedente de
mano de obra, un mercado de trabajo inoperante, pobreza generalizada, déficit de
infraestructura y servicios, mala gobernanza que puede dar cabida a la corrupcion, asi como
los efectos de las crisis y las perturbaciones recurrentes. Esto hace que los programas de
empleo publico sean una opcion de politica de “fines mdltiples”, tal como queda
demostrado por su uso extendido y repetido. Esto significa, a su vez, que la complejidad no
puede evitarse, pero si debe tenerse en cuenta para mejorar la planificacion, el disefio y la
ejecucion, asi como la capacidad del Estado para realizar estas tareas de manera eficaz.

Es preciso que el Estado sea capaz de planificar, disefiar y poner en practica los
programas. En general, se da por sentado que dicha capacidad existe: sin embargo, se ha
demostrado que puede tratarse de una premisa peligrosa, responsable de muchos de los
problemas de los programas, como la mala calidad de los activos y servicios generados, la
dificultad para alcanzar la escala deseada o la variacion de la calidad del programa dentro
de un mismo pais. Parte del problema, por ejemplo en los programas basados en la
infraestructura, surge porque el gobierno, que ya gestiona una amplia cartera de proyectos
de infraestructura, suele partir del supuesto de que agregar un conjunto de actividades
nuevas solo requerira una cantidad limitada de capacidad adicional.

Este supuesto tiene dos inconvenientes. Por un lado, en la mayoria de los paises en
desarrollo la capacidad existente para gestionar y crear infraestructura o prestar servicios ha
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alcanzado su maximo. Por otro, estos programas normalmente requieren un nivel de
capacidad especializado si pretenden ampliar su alcance. Asi pues, establecer y fomentar la
capacidad siempre deberia ser parte de la estrategia de aplicacion. Pero, ¢cudles son las
capacidades que suelen requerirse?

Aungue varian de pais en pais, y dependen de la naturaleza del gobierno y los arreglos
institucionales, se requieren las siguientes capacidades clave:

= Economicas / fiscales: determinar la viabilidad del presupuesto del programa, asi como
la eficacia econémica del mismo.

= Politicas / populares: fomentar el apoyo politico al programa, informarse mejor acerca
de las necesidades, comunicar los efectos y beneficios del programa, asi como los
derechos.

= Planificacion y coordinacién: coordinar las actividades del programa con los distintos
ministerios y gobiernos estatales y locales.

= Gestion del programa.

= Gestidn del proyecto, incluida la administracion de contratos.

= Rendicion de cuentas y transparencia.

= Técnicas (especificas de un sector): disefiar y garantizar la calidad de las intervenciones.

= Participacion y movilizacion de la comunidad: asegurar la contratacion justa de los
participantes a nivel local, la participacion en actividades de priorizacion y la seleccion
de proyectos.

= Presentacion de informes, vigilancia y evaluacién: fomentar la capacidad de elaborar
informes sobre las actividades, recopilar y analizar informes con miras a mejorar los
resultados del programa y la toma de decisiones, y evaluar los efectos del programa y
mejorar su disefio.

5.2 Concesiones y complementariedad
En la préctica, es casi inevitable realizar concesiones en estos programas, ya que

evitarlas exigiria, entre otras cosas, una ejecucion sin fallos en contextos que distan mucho
de propiciarla.

Recuadro 7. La influencia de distintos supuestos en materia de politica en las practicas de ejecucion

Considérese una situacion bastante tipica: un proyecto se retrasa por culpa de un tercero y no hay trabajo
disponible para los participantes.

- En un programa cuyo objetivo primordial es la proteccion social, se deberia seguir pagando a los participantes,
puesto que no es su culpa que no haya trabajo y el propdsito fundamental del proyecto es transferir ingresos.

- En un programa cuyo objetivo principal es la creacién de activos, se deberia descontinuar el pago, ya que ello
resultaria en un aumento de los costos del proyecto y generaria el riesgo de no poder completar la creacién del
activo o la prestacion del servicio en el plazo previsto.

- Un programa cuyo objetivo primordial es el empleo podria requerir que los participantes comiencen a realizar
otro tipo de actividades para asegurarse de que sigan trabajando.

El modo en que los programas manejan las concesiones mas comunes en la préctica es
lo que determina realmente su naturaleza, que va mas alla de su nombre o de sus objetivos.
Seria conveniente que tanto los disefiadores como los analistas del programa analizaran y
comprendieran esto de manera detenida a fin de que el disefio del programa esté al servicio
de su proposito y no a la inversa.
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Cuadro 4. Concesiones frecuentes de los programas de empleo publico

Elecciones tipicas Opciones
Factores externos impiden trabajar Enviar a los trabajadores a casa sin pagarles o pagarles pese a
no haber trabajado
Establecer el nivel de salario Si el salario es alto, menos personas se beneficiaran y, si es
bajo, tendrd menos repercusiones para cada participante
Filtraciones La autoseleccion puede dar lugar a la participacion de
personas que no pertenecen al grupo beneficiario o una
seleccion mas rigurosa puede acarrear mayores gastos
Proporcion de salarios frente a proporcion de material Un alto coeficiente de mano de obra puede resultar en activos
de peor calidad. Menos cantidad de mano de obra con una
cantidad adecuada de material puede favorecer la creacion de
activos de mayor calidad
Velocidad de ejecucion Proporcionar rapidamente empleo con un disefio y una
planificacion limitados o dedicar mas tiempo a la planificacion y
al disefio y brindar una respuesta mas lenta
Centralizacion frente a descentralizacion Cudl de ellas es mas eficaz y eficiente depende en gran
medida del contexto institucional local.
Contratacion Ejecutar las obras a través de la administracién publica con
una mayor proporcién de mano de obra pero con mayores
requisitos de apoyo, o subcontratar el trabajo a pequefias y
medianas empresas (PYMES) y consultores locales que
reducirén la cantidad de mano de obra
Ademas de las concesiones, también hay complementariedad con otras politicas y
programas. Los programas de empleo publico y las transferencias de efectivo suelen
aplicarse como alternativas, pero no existe ninguna razon, ni en la teoria ni en la préctica,
para que no puedan coexistir. En un articulo que comparaba posibles programas de
transferencia de efectivo y creacion de empleo en Kenya, Zepeda (2007) concluye que las
repercusiones de ambas intervenciones son diferentes en cuanto a los efectos sobre las
personas desempleadas en las zonas urbanas y las rurales, asi como sobre quienes viven en
la extrema pobreza. Estos dos tipos de intervenciones podrian ser ampliamente
complementarias tal como lo demuestra el PSNP de Etiopia. La posibilidad de combinar
ambas y disefiarlas para que se complementen es uno de los retos mas interesantes en
materia de politica de cara al futuro.
6. Tipos de trabajo y su naturaleza

Uno de los aspectos clave del disefio de un programa de empleo publico es decidir
cudl es el cometido del trabajo. El trabajo que se realiza puede variar significativamente y
ello tiene consecuencias en términos de costos, capacidad y complejidad. Las actividades
en las siguientes areas han sido parte de programas de empleo publico:

= infraestructura

= medio ambiente

= servicios sociales

= trabajo comunitario

= actividades vinculadas a la formacion

Antes de analizar estos distintos tipo de trabajo, es importante reconocer que la

decisién sobre las actividades de trabajo que van a incluirse puede tomarse en diversos
niveles. En algunos programas, estas decisiones se adoptan de manera central y la cartera
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de proyectos se decide a nivel nacional. En otros casos, las decisiones se toman de manera
maés descentralizada y solo se disefia a nivel central un conjunto de criterios o principios.

6.1 Enseflianzas extraidas de los programas de
infraestructura

Durante muchos afios, se han utilizado programas de empleo publico para la
construccién, la rehabilitacién y el mantenimiento de infraestructura, por lo que se dispone
de una experiencia considerable al respecto. EI Programa de Inversiones Intensivas en
Empleo de la OIT, junto con sus programas regionales ASIST (Apoyo en Asesoria,
Servicios de Informacion y Capacitacion), ha elaborado una extensa recopilacion de
investigaciones y documentacion sobre enfoques y tecnologias basadas en la mano de obra
y tipos de infraestructura que pueden construirse y mantenerse mediante estos programas.

Se trata de un ambito que sigue siendo muy dinamico. En Sudafrica, en particular, se
ha registrado un avance significativo a nivel técnico en la construccion de infraestructura de
mejor calidad e infraestructura urbana a través de métodos intensivos en mano de obra®°. A
través de esta labor, se han ampliado significativamente las posibilidades de construir
carreteras de gran calidad con métodos que recurren a un alto coeficiente de mano de obra.
A continuacidn, se analizan otras ensefianzas clave de este sector, debido a su pertinencia
para todo tipo de programas de empleo publico.

6.1.1 Uso de consultores y contratistas locales

Uno de los avances clave en la aplicacion de métodos basados en la mano de obra
durante los ultimos 30 afios ha sido la creciente participacion de pequefias y medianas
empresas locales. Antes de esto, estos métodos se ponian en practica a gran escala sin
contratistas y apelando a la ejecucion de obras por parte de la Administracion, esto es, el
gobierno contrataba trabajadores directamente y también se encargaba de la supervision
técnica del trabajo?. Sin embargo, tras la reduccion de la escala del sector publico y la
tendencia hacia la contratacion y la tercerizacion en los noventa y principios de la década
de 2000, se pasé a utilizar consultores y contratistas locales para el disefio y la puesta en
marcha de proyectos con un alto coeficiente de mano de obra. Esta tendencia ha tenido
continuidad. La experiencia con el uso de contratistas ha sido variada; sin embargo, no se
deberia partir de la base de que trabajar con ellos es la mejor opcién, como se suele
suponer. En lugar de evaluar las ventajas y desventajas de ambas opciones, éstas deberian
considerarse dentro del contexto del programa en particular.

Algunos aprendizajes de la India y Sudéafrica resultan valiosos en este respecto. El
primero es que en los métodos de contratacion habituales de suma fija o de licitacion de
tarifa unitaria, suele haber prejuicios contra la utilizacion de métodos en que se emplea a
mucha mano de obra, en especial en proyectos mas grandes. Los principales procesos que
impulsan la eficiencia y, por ende, la rentabilidad de los contratistas en las obras de
ingenieria civil son las economias de escala y, generalmente, cuando se trata de grandes
cantidades de trabajo, se utiliza maquinaria mas grande a los efectos de incrementar la
eficiencia. Pero los métodos basados en la mano de obra no siempre dan lugar a economias
de escala, puesto que una vez que se reducen los gastos generales, la tarifa unitaria no

20 véase, por ejemplo, el trabajo de investigacion de la Universidad de Witwatersrand y el Council
for Scientific and Industrial Research (CSIR) (McCutcheon y Taylor-Parkins, 2003; CIDB, 2007).

2L Un buen ejemplo de ello es el Programa de Carreteras Rurales de Kenya y el Sistema de Garantia
del Empleo de Maharashtra.
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puede reducirse mas, independientemente del tamafio del trabajo, porque es directamente
proporcional a la cantidad de dias-hombre requeridos. Asi pues, la contratacion de
pequefios y medianos contratistas ha demostrado ser mas eficaz en funcién de los costos
para las obras pequefias y medianas.

Las condiciones contractuales pueden, ciertamente, utilizarse para alentar a los
contratistas a utilizar métodos que requieren abundante mano de obra para partes
especificas del trabajo, pero la experiencia en Sudafrica, donde hay una gran disponibilidad
de equipos, ha demostrado que ello requiere una gestion intensiva del proyecto por parte del
cliente o del Estado. Concretamente, durante la administracion del contrato, es preciso
“controlar” de cerca los proyectos, a fin de que no se utilicen maquinas donde no esta
permitido, y de este modo vigilar y hacer cumplir otras normas laborales.

Otra ensefianza que se extrae es que para realizar un trabajo con un alto coeficiente de
mano de obra de manera eficiente, se necesitan contratistas especializados y personal de
supervision capacitado especificamente para la gestion y la supervision de estos trabajos.
Muchos paises, a menudo con el apoyo de la OIT, han puesto en marcha programas de
formacion para pequefios contratistas y su personal. Para este fin, suele requerirse una
gestion e inversién considerable por parte del Estado, en especial en paises donde la
industria de la construccién nacional no se encuentra muy desarrollada.

Estos requisitos considerables en materia de gestion e inversién en el proyecto por
parte del Estado sugieren que los gobiernos deberian considerar cuidadosamente su papel
en la puesta en marcha de dichos proyectos; y puede darse la situacion que el gobierno
prefiera ejecutar los proyectos directamente, o al menos adoptar un papel mucho mas activo
en la ejecucion y controlar mas de cerca la intensidad de mano de obra de los mismos. En la
experiencia de la India, por ejemplo, obtener el porcentaje ideal de gastos en términos de
salarios pagados a nivel local fue demasiado dificil cuando se empled a contratistas, y fue
una de las razones principales por las cuales el NREGS no autoriza el uso de contratistas.
Aunque puede que prohibir terminantemente la contratacion no sea la solucion, se debe ser
consciente de las dificultadas y los posibles riesgos.

Una opcién “a medio camino” podria ser usar Unicamente contratistas de mano de
obra, pues la capacidad del gobierno se limita, al igual que el riesgo de contar con un
coeficiente de mano de obra insuficiente en la practica. En la contratacion de mano de obra,
los contratistas compiten por la gestién y la administracion de los trabajadores, y a quienes
sean capaces de contratarlos, administrar sus contratos y pagar salarios de la manera mas
eficaz se les adjudicaran las licitaciones, y el Estado quedara liberado de cumplir con todas
estas tareas. El personal técnico interno puede entonces concentrarse en la supervision
técnica y la adquisicion de material. Otros de los enfoques que pueden considerarse son los
contratos comunitarios, donde las comunidades organizan gran parte de las obras por si
mismas. Se trata de un proceso participativo en el que un grupo comunitario negocia con un
gobierno local o un programa de desarrollo y suscribe un contrato para realizar una
actividad conducente a mejorar sus condiciones de vida. La diferencia con las actividades
de proyectos a nivel comunitario “convencionales” es que el método contractual se funda
mas en una relacién de asociacion y no tanto en una de “proveedor-receptor”. Es esencial
seguir un proceso de negociacion para alcanzar un acuerdo, o suscribir un contrato, que sea
satisfactorio y viable para todas las partes. Estas negociaciones entre administraciones
publicas y grupos comunitarios fortalecen la posicion social de los grupos beneficiarios de
sectores no organizados, lo cual propicia el didlogo social y ayuda a sentar las bases para
una forma de asociacion mas democratica e igualitaria. Si se disefia bien, un enfoque
contractual probablemente ayude a reforzar las capacidades colectivas de los pobres,
quienes podran actuar como socios en el desarrollo, al tiempo que se fortalece la rendicién
de cuentas de las administraciones publicas.
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6.1.2 Potencial para reorientar presupuestos vigentes
a fin de que empleen un alto coeficiente de mano de
obra

Otra importante ensefianza de los programas de infraestructura es su impacto
macroeconomico. En un estudio de McCord y Seventer (2004) en Sudéafrica, se modelaron
los efectos de cambiar el gasto en infraestructura desde métodos basados en la maquinaria a
métodos basados en la mano de obra. En el estudio se utilizaron datos de una comparacion
detallada entre los costos financieros y econémicos de la construccion de carreteras basada
en la maquinaria en contraposicion a la basada en la mano de obra; y ademas se utiliz un
modelo de equilibrio general computable. En el siguiente cuadro se presenta un resumen de
los resultados.

Cuadro 5. Resultados del modelo de equilibrio general computable, Sudafrica

1 2 3 4 5
Método Método Método Método Resultado de
basadoen basadoenla | basadoen basadoenla | pasar deun
lamanode maquinaria | lamanode maquinaria | método
obra obra basado en la
Resultado Resultado maquinaria a
Resultado  directo Resultado  total uno basado en
directo total la mano de
obra
(millones de
ZARY)
1. CAPITAL 216 216 1386 1345 41
2. Mano de obra del EPWP 781 228 781 228 553
3. Mano de obra poco calif. 0 0 236 229 7
4. Mano de obra semi calif. 166 205 592 622 -30
5. Mano de obra. altam. calif. 300 300 621 610 12
6. Producto bruto sectorial 809 1039 4848 4679 169
7. Multiplicador de producto 1,6 15
8.PIB 1462 950 3615 3033 583
9. multiplicador PIB 1.2 1.0
10. % del PIB 0,1% 0,1% 0,34% 0,28% 0,05%
11. Ingresos gobierno 345 389 1039 1021 19
12. Importaciones 268 425 1452 1488 -36
13. % cambio en 0-20% 3,1% 0,9% 3,2% 1,0% 2,1%
14. % cambio en 20-50% 1,1% 0,3% 1,2% 0,5% 0,8%
15. % cambio en 50-90% 0,0% 0,0% 0,2% 0,2% 0,0%
16. % cambio en 90-100% 0,0% 0,0% 0,2% 0,2% 0,0%
17. Empleo en EPWP (a
tiempo completo p/a) 104 384 25543 104 384 25543 77767
18. Poco calificado 0 0 3123 2769 353
19. Semi calificado 2027 2513 8456 8288 168
20. Altamente calificado 984 984 3435 3177 258
21. Total 105 847 28 565 117 850 39303 78 547

1 salvo indicacién en contrario.
Fuente: McCord y Seventer (2004).

El anlisis de estos datos arroja algunos resultados muy interesantes. En primer lugar,
es muy significativo el incremento de aproximadamente 79.000 puestos de trabajo
equivalentes a tiempo completo de 28.565 que utilizaban métodos basados en la maquinaria
a 105.847 que utilizaban métodos basados en la mano de obra, sin que aumente el gasto
general de 3000 millones de rand sudafricanos (ZAR)? . Esto significa que el gobierno ha

221 délar de los EE.UU. (USD) = 7,79 rand sudafricanos (ZAR).
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reducido el costo de crear empleo “equivalente a tiempo completo” de ZAR105.023 a
ZAR28.342% y seria dificil imaginar una manera mas eficaz desde el punto de vista de los
costos para que el gobierno cree empleo.

Cabe destacar un segundo aspecto importante relacionado con el aumento general del
producto interno bruto (PIB) propiciado por este cambio. La investigacion estimo que el
cambio representaria un 0,05 por ciento del PIB, y ello debe evaluarse teniendo en cuenta el
gasto total de 3000 millones de ZAR que represent6 un 0,3 por ciento del PIB. Ademas, el
incremento del ndmero de personas empleadas como porcentaje del nimero total de
personas empleadas seria de alrededor de un 1 por ciento. En resumidas cuentas, los
resultados sugieren que cambiar el gasto ya previsto correspondiente a aproximadamente
0,3 por ciento del PIB de métodos basados en la maquinaria a métodos basados en la mano
de obra, incrementaria el PIB en aproximadamente 0,1 por ciento, y la cantidad total de
empleo en un 1 por ciento aproximadamente.

Todo esto indica que, desde el punto de vista econdmico, tiene sentido que los
gobiernos incrementen la cantidad de mano de obra de sus inversiones, como parte de sus
estrategias de empleo y programas de empleo publico. Este cambio se logra en mejor
medida mediante la participacion directa del gobierno en la puesta en marcha del programa,
y con una limitada participacion de los contratistas, a quienes no suele interesar un cambio
de este tipo. Segin McCord y Seventer (2004), un cambio de esta naturaleza generalmente
no es suficiente por si mismo para abordar el problema del desempleo o alcanzar el pleno
empleo, pero las cifras sugieren que si puede contribuir a ello de manera significativa. En
otros paises, como el Camerin y Madagascar, se han obtenido resultados similares (van
Imschoot, 2006; Yemene, 2007) mediante la utilizacién de modelos de insumo-producto.
En consecuencia, incorporar este enfoque podria ser importante para crear empleo adicional
y contener el presupuesto general necesario para la aplicacion de cualquier sistema de
garantia del empleo. Pero también sugiere que incrementar la intensidad de la mano de obra
puede también ser una opcidn interesante en relacion con otras actividades laborales.

Otras herramientas, como la Matriz de Contabilidad Social Dindmica (DySAM, en
inglés), se utilizan con miras a analizar los efectos de la planificacion de las inversiones en
la economia y sus repercusiones en el empleo. Pueden utilizarse para explorar
concretamente la relacion entre estrategias intensivas en empleo, la creacion de empleo y la
reduccién de la pobreza. Se trata de una herramienta dindmica que, por ende, considera a
los cambios en el tiempo, lo cual flexibiliza los supuestos relacionados con los ingresos y
los coeficientes técnicos. También ofrece algun tipo de distincion entre opciones de
tecnologia.

6.1.3 Eleccion de activos

La decision sobre qué activos crear o mantener, y quién toma estas decisiones, son
cuestiones institucionales clave en los programas de infraestructura, que se refleja en sus
resultados. Si se pretenden optimizar los efectos sobre los pobres, entonces los activos
creados también deberian beneficiarlos. Si, por el contrario, estos activos benefician
fundamentalmente a quienes no son pobres, el programa se limitara a tener efectos sobre el
ingreso ganado por los pobres mediante su empleo en las actividades del programa.

Existen diversos enfoques para decidir en qué activos invertir o cuales de ellos
mantener. Por un lado, las decisiones se toman frecuentemente a nivel central, sobre todo

2 Basado en 3000 millones de ZAR/28.565 empleos = 105.023ZAR por empleo y 3000 millones de
ZAR/105.846 empleos = ZAR28.342 por empleo.
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por dependencias del gobierno encargadas de estos activos. La dependencia de obras viales
puede decidir simplemente qué carreteras mantener, de acuerdo con sus planes y
prioridades vigentes. La medida en que estos planes y prioridades se determinan en
consulta con los pobres y las comunidades locales varia considerablemente de pais en pais,
pero cuando estas decisiones se adoptan de manera central, es muy probable que los activos
generados sélo produzcan efectos limitados en los pobres. Hasta qué punto los programas
de infraestructura benefician a los pobres dependeré de la atencidn especifica que dicha
dependencia otorgue al problema de la pobreza, pero incluira inevitablemente inversiones
que no estén dirigidas a beneficiar a los pobres, y que si crean empleo para ellos en el
proceso de construccidn y mantenimiento.

Por otra parte, hay enfoques donde el proceso de toma de decisiones esta
completamente descentralizado y las comunidades locales no sélo deciden acerca de la
naturaleza de los activos que deben priorizarse, sino también en los activos locales
concretos que se crearan o rehabilitaran. La ventaja principal de este enfoque es que la
probabilidad de que los activos beneficien a los pobres directamente es muy alta, ademas de
gue suele haber posteriormente un grado elevado de apropiacién del activo y, por ende, un
mayor interés en mantenerlo.

Ademas, algunos de los activos creados (ej.: carreteras de acceso rural, sistemas de
riego) pueden tener un efecto inducido mayor en el empleo cuando se tiene en cuenta el
acceso que crean a los servicios basicos y a nuevos mercados, o su contribucién al aumento
de la produccion agricola. Su efecto multiplicador en la economia también puede ser
significativo.

Dentro de este espectro, existen numerosas opciones posibles. En la mayoria de los
programas de empleo publico, el gobierno central determina los proyectos viables,
fundamentalmente sobre la base de la intensidad de mano de obra de las obras y sus
beneficios secundarios; sin embargo, la decision de en qué activo trabajar en particular se
toma a nivel local?. Otros programas son aun mas descentralizados, y sélo suelen poner
restricciones a la inversién en activos privados, aunque algunos incluso permiten invertir en
estos activos para los pobres y los més vulnerables.

6.2 Prestacion de servicios ambientales

La ejecucion de programas de empleo publico a efectos de abordar los problemas
ambientales e invertir en el medio ambiente y los ecosistemas locales tiene larga data. La
mayoria de los antiguos Programas Especiales de Obras Publicas establecidos por muchos
paises en colaboracién con la OIT incluyeron un importante componente de proteccion
ambiental. Su aplicacion probablemente aumente drasticamente en los proximos afos,
habida cuenta de las presiones ambientales existentes en muchos paises en desarrollo, que
se exacerbaran a causa del cambio climatico. Puede esperarse, pues, una proliferacion de
actividades relacionadas con la mitigacion y la adaptacion a estos fendmenos.

2 Programa de Inversiones Intensivas en Empleo (PIIE). ILO, EMP/INVEST, 2011,
http://www.ilo.org/emppolicy/units/employment-intensive-investment-unit-empinvest/lang--es/index.htm
(Gltimo acceso el 26 de octubre de 2011).
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En muchos casos, no esta clara la diferencia entre estas actividades y las relacionadas
con la infraestructura: la construccion de un dique para frenar el aumento del nivel del mar
es claramente tanto una inversion en infraestructura como una en medio ambiente.

Se ha demostrado que incluir servicios ambientales en los programas de empleo
publico ofrece un enorme potencial para la realizacion de actividades laborales que pueden
emplear a grandes cantidades de personas por un periodo de tiempo extenso, y deberian
ayudar a abordar las preocupaciones sobre si hay suficientes actividades capaces de
emplear a la gente de manera productiva en estos programas. En especial, si existe la
posibilidad de dar trabajo a tiempo parcial, pero a largo plazo, en el cuidado del medio
ambiente, existe también la posibilidad de dar empleo de manera masiva. En muchos
paises, las actividades como la reforestacion, que requiere el cuidado de plantulas y arboles
jévenes, la remocion de vegetacion invasiva, la eliminacion de desechos y basura de la
naturaleza y, en particular, de los cursos de agua, y la rehabilitacion de la tierra degradada,
promueven una participacion a gran escala.

6.3 Prestacion de servicios sociales

También existe margen considerable para la expansion del empleo mediante
programas de empleo publico en el ambito de los servicios sociales, y se pueden agregar
nuevas areas a través de procesos de consulta locales y participativos. Quizas el elemento
mas importante de estas actividades sea cOmo se vinculan con los servicios publicos que ya
presta el gobierno mediante la administracion publica habitual. Existe el riesgo de
superponer y duplicar esfuerzos, asi como de socavar las condiciones de trabajo de los
funcionarios publicos habituales, asi como de los empleados del sector privado. La
experiencia de la introduccion del componente de Desarrollo de la Primera Infancia (ECD,
en inglés) como parte del Programa Expandido de Obras Publicas (EPWP) en Sudafrica
resulta especialmente pertinente en este caso.

Esta inclusion ocasion6 gran confusion acerca de como integrar este nuevo aspecto en
los servicios de desarrollo de primera infancia ya existentes, asi como en los planes de
expansion en curso para el sector. Por ejemplo, el desarrollo de la primera infancia para
nifios mayores de cuatro afios debia ser brindado por maestros de escuelas publicas, y ello
cred tensiones con respecto a la funcion de las personas que trabajaban para el EPWP.
Finalmente, se decidié que el componente de desarrollo de la primera infancia del EPWP
funcionaria mas como un programa de formacion y colocacion, encargado de captar y
formar a participantes para que puedan encontrar una salida laboral mas a largo plazo
dentro del sector pero fuera del EPWP. Esto cred tensiones institucionales entre los
distintos sectores del gobierno que tenian como mision alcanzar los mismos objetivos.

Desde el punto de vista operativo, también se plantean dificultades para asegurar la
eficacia en la organizacion del trabajo, asi como en la participacion de organizaciones no
gubernamentales (ONG) y organizaciones comunitarias, que suelen desempefiar un papel
importante en la prestacion de este tipo de servicios. El objetivo primordial aqui es que el
programa no compita con las ONG, sino que las movilice y las apoye para que aumenten la
cantidad de servicios que ya prestan.

Otro elemento critico en términos de prestacidn de este tipo servicios es que muchos
requieren que el empleo de la persona tenga un enfoque a mediano o largo plazo, como
parte del objetivo de prestar asistencia de calidad. Existe una fuerte dimension interpersonal
en muchos de estos servicios que puede verse menoscabada si se disefian para funcionar a
corto plazo o de manera rotativa. Por ejemplo, si parte del servicio prestado es el cuidado
de nifios 0 huérfanos, seria contraproducente para ellos tener un nuevo cuidador cada dos
meses 0 incluso semanas.
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Los programas pueden verse fortalecidos mediante una participacion local
contundente que ayude a determinar y prestar estos servicios.

= Se determinarian y se daria prioridad a los servicios segun las necesidades y los
conocimientos locales.

= Se reduciria al minimo el riesgo de duplicacion de tareas, ya que las comunidades no
establecerian que un determinado servicio es una prioridad para el programa de empleo
publico si ya esta siendo prestado por otro programa o institucion del gobierno.

= Es mas probable que se cancelen los servicios que resulten ineficaces y se establezcan
nuevas actividades si surgen nuevas necesidades.

= Es mas probable que el conocimiento de las organizaciones y las personas a nivel local
sea utilizado de manera mas eficaz.

Desde el punto de vista organizacional, los servicios pueden prestarse a través de
mecanismos de contratacion comunitaria, 0 mediante la contratacién de organizaciones
comunitarias u ONG locales que presten estos servicios.

6.4 Procesos participativos y desarrollo local

Si bien los programas de empleo pablico suelen ser un respuesta de politica a nivel
central, hay también ejemplos de programas que surgen como consecuencia de una
movilizacidn social y/o una negociacion tripartita entre el empresariado, la mano de obra 'y
el gobierno, y/u otros interesados. También existe amplio margen para celebrar procesos de
consulta comunitarios y aplicar enfoques participativos en el disefio y la puesta en marcha
de estos programas, e integrarlos en los proceso de planificacion del desarrollo local.

En la India, por ejemplo, la introduccién de una garantia del empleo fue parte de la
respuesta a la presion popular que surgi6 desde abajo, y estuvo vinculada inicialmente a la
campafia por el “derecho a la informacion”, que expuso los abusos y la corrupcion en la
asignacion de recursos a los programas de obras publicas que existian en el pais en ese
momento, y propicio su transformacion.

Estas raices fundadas en procesos de movilizacién social se reflejan en ciertos
aspectos clave del disefio del sistema de garantia del empleo de la India; en particular, el
programa esta impulsado por la demanda, y se prevé que el panchayat (estructura de
gobierno local) proporcione trabajo “a demanda” dentro de los 14 dias siguientes a la
solicitud formal presentada por un grupo de al menos diez personas. Esto tiene el potencial
de motivar a las comunidades y a las organizaciones locales a movilizarse y ubica a la
iniciativa en las manos de quienes necesitan trabajar, y no en las de los funcionarios locales.
Sin embargo, también supone que cuando hay carencias de informacién con respecto a
dichas iniciativas y cuando no hay suficiente capacidad organizativa, el panchayat no esta
obligado a iniciar el programa.

En Sudéfrica, el Programa Expandido de Obras Publicas fue uno de los resultados de
una Cumbre tripartita sobre el crecimiento y el desarrollo en 2002, que se basé en
iniciativas en esta materia existentes pero descoordinadas. También existia un Acuerdo
Marco tripartito sobre salarios y condiciones de trabajo para los programas de obras
publicas. La necesidad de expandir los programas de empleo publico fue una de las pocas
cuestiones acordadas entre los interlocutores sociales de la cumbre y, desde entonces, el
EPWP presenta informes al Consejo Nacional Tripartito de Desarrollo Econdmico y
Trabajo (NEDLAC, en inglés) de Sudafrica.

La fortaleza de este proceso radicé en que el programa se enraizd en un amplio
consenso social, pese a las diferentes opiniones de los interlocutores sociales sobre las
prioridades del EPWP: la solucion de transaccion fue incluir maltiples objetivos, con una
serie de concesiones ya insertas en el disefio. Si bien fue una manera eficaz de lograr un
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consenso social, los objetivos multiples plantearon dificultades a la hora de poner en
marcha el EPWP.

En ambos ejemplos, los procesos de movilizacién social y dialogo social han tenido un
efecto en el disefio general a alto nivel. Los programas de empleo publico y los sistemas de
garantia del empleo también tienen grandes posibilidades de integrar procesos consultivos y
participativos locales para la adopcion de decisiones sobre los productos del trabajo y la
puesta en marcha del programa a nivel local, ademas de fomentar la participacion en la
planificacion y el establecimiento de prioridades en materia de desarrollo local.

La forma més comun en que se materializa la participacion es al definir y seleccionar
a los beneficiarios a nivel local. En el Programa de Redes de Seguridad Productivas de
Etiopia, por ejemplo, el grupo beneficiario son hogares donde hay inseguridad alimentaria;
equipos del Grupo de Trabajo sobre Seguridad Alimentaria en la Comunidad (CFSTF, en
inglés) realizan evaluaciones dentro de la comunidad y determinan qué hogares pueden ser
seleccionados para recibir algin tipo de ayuda. Los nombres se leen en una reunién
comunitaria publica, antes de que la lista se presente ante las autoridades gubernamentales
pertinentes para su aprobacidn definitiva.

En condiciones adecuadas, el uso de procesos participativos para seleccionar a los
beneficiarios apela al conocimiento local y puede llegar a ser mas eficaz y eficiente desde el
punto de vista de los costos que otros métodos de verificacion de los medios de vida. Sin
embargo, estos enfoques no estan exentos de riesgos. Dan por hecho la presencia de una
cultura local de participacién que puede subestimar el arraigo de estructuras de poder
locales y redes de influencia, asi como los prejuicios locales por razones de género o etnia,
0 de otra indole, que pueden influir en que algunos hogares sean menos “visibles” incluso
dentro de sus propias comunidades. Sin embargo, segin la experiencia de la OIT, la
aplicacién de su metodologia de planificacion de infraestructura y establecimiento de
prioridades denominada “Planificacion Integrada de la Accesibilidad Rural” (IRAP, en
inglés) — que facilita a las comunidades locales el acceso a los recursos productivos y a
servicios e instalaciones sociales basicas —, junto con la contratacion comunitaria,
constituyen instrumentos que han resultado dtiles para fomentar el didlogo y la
transparencia entre las distintas estructuras sociales y de poder, en especial cuando se
aplican en situaciones posteriores a los conflictos.

Los programas de empleo publico y los sistemas de garantia del empleo también
pueden dar lugar a procesos de establecimiento de prioridades a nivel local en relacién con
aquellos activos y servicios que resultan mas necesarios para el desarrollo local. Ello puede
aplicarse a un sector en particular o ser tematico, es decir, por ejemplo, relacionarse con la
seguridad alimentaria o las necesidades de infraestructura, o puede ser abierto e incluir
servicios sociales y trabajo asistencial. El siguiente extracto es ilustrativo en este sentido:

[...] en nuestra primera reunion [...], los lideres del pueblo afirmaron que no habia
muchas posibilidades de realizar el tipo de trabajo que proponia la NREGA en el pueblo. No se
les ocurria qué obras podrian realizarse a través del NREGP [...] En las reuniones del grupo de
discusion, se llamé la atencion de las personas sobre la carga del trabajo no remunerado de las
mujeres (mediante estadisticas sobre el uso del tiempo) y las necesidades de la comunidad en
materia de infraestructura y activos productivos. Los grupos de discusion sirvieron
fundamentalmente para (1) ayudar a la gente a ver al NREGS en una perspectiva a largo plazo
y darse cuenta de que las obras del programa en los proximos 5 a 7 afios contribuirian al
desarrollo del pueblo, y (2) demostrar que la carga del trabajo no remunerado era una
limitacion enorme para las mujeres y que el NREGS puede ayudar en este sentido. Los
habitantes del pueblo aportaron sugerencias concretas. (Hirway, Saluja y Yadav, 2008?)

En Sudafrica, los procesos de consulta local sobre prioridades en el Programa de
Trabajo Comunitario (un nuevo componente del EPWP) han demostrado que hay
posibilidades de “trabajar” para solucionar los problemas sociales. En zonas rurales y
urbanas, las prioridades han incluido el cuidado de huérfanos y nifios en situacion
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vulnerable, el cuidado en el hogar de las personas con VIH/SIDA y/o tuberculosis, asi
como el apoyo asistencial a los hogares afectados, incluido el apoyo a los trabajadores para
gue puedan mantener la produccién de alimentos. Entre las actividades encaminadas a
reducir los delitos, se encuentran las actividades de recreacion dirigidas a los jovenes, y
entre las estrategias para reducir la violencia contra las mujeres y las nifias, se incluyen
medidas simples pero eficaces, como cortar la maleza adyacente a los caminos y poner
guardias en las rutas de acceso clave o los puntos de vulnerabilidad. En el proceso de
determinar el “trabajo Gtil”, también se definen los problemas sociales que son asumidos
por las propias comunidades. Por lo general, los atrasos en materia de infraestructura y
servicios también ocupan un lugar destacado en la agenda.

Cuando los programas de empleo publico posibilitan la toma de decisiones y el
establecimiento de prioridades a nivel de la comunidad, las cuestiones relativas a la
alineacién con otros programas del gobierno resulta clave. En el nivel mas basico, si un
programa de empleo publico crea activos o infraestructura, como una carretera, un centro
comunal o un pozo de agua, la pregunta fundamental es: ;a quién pertenecen estos activos?
¢Quién es responsable de su mantenimiento? ;Con qué presupuesto se mantendra? Esta
cuestion es especialmente importante si el programa de empleo puablico es una intervencion
de corta duracion. Si no se da respuesta a estas preguntas, la vida Gtil de los activos creados
probablemente seré relativamente corta.

Incluso en el contexto de un programa permanente, también surgen estas cuestiones.
Sin mecanismos institucionales formales que aseguren la alineacion, existe el riesgo de que
el programa establezca sistemas de prestacion paralelos. Aungue es poco probable que las
comunidades den prioridad a activos o servicios que ya tienen, ello no significa que la
dependencia del gobierno encargada de los mismos se embarque necesariamente en un
proceso que relegue o sustituya su funcién. De manera simple, si la politica institucional no
se gestiona adecuadamente, un programa de empleo publico puede recibir presion desde
otras dependencias del gobierno.

Este problema se simplifica considerablemente si el programa tiene un enfoque
sectorial, y esta gestionado por un sélo ministerio o esfera del gobierno. En la India, el
NREGS depende del Ministerio de Desarrollo Rural, y el alcance de las “obras” llevadas a
cabo en las etapas iniciales del programa se centrd en la conservacion del agua, la
infraestructura de riego, las carreteras y otras actividades incluidas en su amplio mandato.
Se ha destacado la necesidad de vincular al NREGS con otros programas rurales. Dado que
todos dependen del mismo Ministerio, se puede observar cierta complejidad a la hora de
garantizar la alineacion.

Sin embargo, aunque el enfoque sectorial tiene ventajas institucionales, puede que no
sea sencillo incorporar gente en la escala necesaria para un conjunto de actividades
sectoriales limitadas. Por otra parte, las posibilidades de promover la apropiacion de los
procesos de desarrollo a nivel local también son importantes, pues las comunidades tienen
el desafio de determinar el “trabajo Gtil” de una manera multisectorial.

En el Programa de Trabajo Comunitario de Sudéfrica, esta alineacion se logré al
incorporar la adopcion de decisiones sobre el “trabajo Util” en los procesos de planificacién
del desarrollo local, todos ellos de cardcter multisectorial. A nivel local, se celebran
consultas con los Comités de Distrito sobre la elaboracion de un Plan Integrado de
Desarrollo anual, que brinda informacidn para la preparacién de presupuestos locales. En el
comité también se define el “trabajo Gtil” para el Programa de Trabajo Comunitario.

6.5 Formacioén y estrategias de salida

Muchos programas de empleo publico incorporan elementos de formacion. Sin
embargo, estos elementos pueden tener objetivos muy diferentes. En el cuadro a
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continuacion, se ilustran los cuatro enfoques principales de la formacion en los programas
de empleo publico.

Cuadro 6. Enfoques de la formacién

Grupo beneficiario Objetivo
1 Funcionarios de gobierno Mejorar el disefio y la gestion del programa
2 Consultores, pequefios contratistas, ONG y Fomentar la capacidad de disefio y ejecucién
organizaciones comunitarias locales Incrementar la sostenibilidad de los activos creados
3 Participantes Aumentar la productividad del programa
4 Participantes Lograr que al terminar el programa los participantes
encuentren formas de empleo mejores y de mas larga
duracion

Aunque los tres primeros contribuyen a mejorar los efectos y los resultados del
programa de empleo publico, y pueden ser cruciales para el éxito de su puesta en marcha, el
interés por formar a los participantes con miras a proporcionarles competencias que les
permitan acceder a mercados de trabajo mas amplios plantea mayores dificultades, en
particular cuando la formacion en cuestion no se relaciona con el trabajo requerido por el
programa.

Este hincapié en capacitar a los participantes para otro tipo de empleo cuando “salgan”
del programa suele basarse en la percepcién de que la falta de competencias es el
impedimento principal de los participantes a la hora de encontrar empleo (o trabajar por
cuenta propia), y de que el programa de empleo publico estd bien posicionado para acotar
esta brecha. Sin embargo, ambas premisas no siempre son exactas. En muchos contextos,
las razones por las cuales las personas no encuentran trabajo o no pueden trabajar por
cuenta propia son mas complejas, y se relacionan con la estructura mas amplia de la
economia, que fracasa en su intento de crear oportunidades de trabajo para trabajadores no
calificados, o incluso semi calificados. Si bien un programa de empleo publico puede traer
un alivio temporal, y la formacion puede ayudar a un namero limitado de trabajadores a
salir del programa y obtener un empleo (por cuenta ajena o propia) mas gratificante y
sostenible, la experiencia ha demostrado que en general estos programas no ofrecen
ninguna ventaja significativa a los trabajadores no calificados, habida cuenta de la
estructura de la mayoria de los mercados de trabajo de los paises en desarrollo, donde hay
escasez de mano de obra calificada y un claro exceso de mano de obra no calificada.

Es posible definir dos estrategias encaminadas a incrementar y sostener los efectos en
materia de empleo de los programas de empleo publico y las inversiones en infraestructura:

= Incrementar la intensidad del componente de empleo en las inversiones ordinarias en
infraestructura. Una gran proporcién del presupuesto de la inversion publica nacional en
los paises en desarrollo, que en algunos casos alcanza un 70 por ciento, se destina a la
infraestructura y el sector de la construccion. La variedad de opciones tecnolégicas
disponibles para este sector es considerable. Por ejemplo, el porcentaje del costo de los
equipos en el costo total de la construccién de caminos no pavimentados puede oscilar
entre un 30 y un 80 por ciento y el de la mano de obra entre un 10 y un 60 por ciento,
segun la opcidn tecnoldgica elegida. Como las inversiones en infraestructura estan en
gran medida controladas por el Estado, y planificadas y financiadas por programas de
inversion puablicos, pueden y deben utilizarse como herramientas de politica pablica
orientadas a alcanzar un desarrollo a favor de los pobres y un crecimiento con un alto
coeficiente de empleo. Debido a las grandes cantidades de dinero en juego, incluso un
cambio menor hacia opciones de tecnologia mas intensivas en empleo en las inversiones
en infraestructura (urbana y rural) puede tener un efecto importante en la creacion total
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de empleo para los trabajadores no calificados. Ademas, se estima que el empleo
indirecto generado por métodos basados en la mano de obra es entre 1,5y 3 veces
mayor que el generado directamente.

= Objetivo de extender el efecto creador de empleo mas alld de los puestos de trabajo
creados directamente por el programa. Si las obras publicas producen infraestructura
econOmica, esta inversion puede “atraer” la actividad econémica privada. Los
programas de obras puablicas estimulardn indirectamente el empleo si las empresas
locales son capaces de responder a la demanda generada por el aumento del poder
adquisitivo de los hogares pobres. Por ejemplo, la infraestructura de riego y los caminos
rurales producidos por el Sistema de Garantia del Empleo de Maharashtra de la India
promovieron una segunda ronda de creacion de empleo. Al crear activos que estimulan
la productividad en la agricultura y en las actividades rurales no agricolas, el programa
cred un circulo virtuoso que fortalecié el mercado y la demanda internos y, por ende,
redujo la necesidad de emprender obras publicas, ya que se incrementaron las
oportunidades de empleo méas remunerativas en el sector privado. De modo similar, los
beneficios econémicos secundarios promovidos por la disponibilidad de efectivo en la
economia local a consecuencia de la transferencia de salarios, puede fortalecer la
creacion de empleo en el sector privado. Sin embargo, esto sélo puede ocurrir si se
prolonga la duracién del empleo, y se realiza una infusion de efectivo sostenida a la
economia local, y si la escala de las intervenciones (en términos de empleo) es lo
suficientemente amplia.

7. Conclusién y recomendaciones

El Pacto Mundial para el Empleo hace un llamamiento a los gobiernos para que
pongan en marcha sistemas de garantia del empleo y programas de obras publicas dirigidos
a paliar algunos de los efectos de la crisis econdmica y financiera mundial, y reconoce el
papel importante que estos programas pueden desempefiar en la creacion de empleo y el
fortalecimiento de la proteccién social. Este llamamiento se bas6 en parte en el largo
historial de estos programas, asi como en los recientes avances e innovaciones en el ambito
del empleo publico, que han ampliado el alcance de las prioridades de politica al verse
reforzadas por estos programas.

En particular, el surgimiento de una forma de garantia del empleo como parte de la
politica publica en la India ofrece un nuevo marco para el cumplimiento de uno de los
objetivos fundamentales de la OIT: garantizar el derecho al trabajo, y al trabajo decente, en
particular.

Si bien el derecho al trabajo esta reconocido como derecho humano en la Declaracion
Universal de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, el compromiso con el pleno
empleo fue establecido en el Convenio nim. 122 de la OIT sobre la politica de empleo,
1964, y el “empleo pleno y productivo y el trabajo decente” se agregé como meta a los
Objetivos de Desarrollo del Mileno, el desafio de proporcionar trabajo para todos quienes
desean y pueden trabajar ain no se ha alcanzado. El reto consiste en buscar nuevos
instrumentos para lograrlo. Parte de la ecuacion supone incluir politicas que promuevan un
crecimiento que absorba mano de obra en el total de la economia; y en este sentido el
Estado desempefia un papel clave para cerrar la brecha entre la cantidad de trabajo creado
de esta forma y la cantidad de demanda de trabajo.

El Pacto Mundial para el Empleo es una respuesta a la crisis financiera mundial, y
hace un llamamiento a la ejecucién de programas de empleo publico como parte de esa
respuesta. Sin embargo, los mercados no solo fracasan en su intento de crear empleo en
tiempos de crisis, sino que muchos paises ya se enfrentaban al problema del desempleo
antes de la crisis y seguirdn haciéndolo cuando ésta acabe.
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En el presente documento se demuestra que si bien los programas de empleo son una
parte importante de la respuesta a la crisis, también desempefian un papel fundamental
como instrumento permanente de una politica de empleo mas amplia, y como instrumento
encaminado a la realizacion del derecho al trabajo decente. Cuando se integran en la
politica de empleo, ofrecen una respuesta anticiclica capaz de expandirse y contraerse
segun la demanda de trabajo en un contexto de mercado cambiante. Si se adopta una
perspectiva a largo plazo, su capacidad para contribuir a expandir los objetivos de la
politica de desarrollo y de la OIT se ve fortalecida: por ejemplo, para reducir el desempleo
de manera significativa, promover el trabajo decente, establecer un piso de proteccion
social, contribuir a la reduccion de la pobreza y fomentar un crecimiento a favor de los
pobres.

Por consiguiente, aungue la crisis financiera y econdmica de 2008 y 2009 resalto el
papel del empleo publico, hay argumentos mas sélidos para realizar inversiones publicas
permanentes en la creacion de empleo. Aunque se reconoce que la integracion no es facil,
suele ser mas sencillo lograr la alineacion.

Ademas de los argumentos de politica, existen otros importantes argumentos
operativos a favor de una perspectiva a mas largo plazo. Estos programas requieren de la
capacidad del gobierno para ser ejecutados de manera eficaz y esta capacidad no puede
crearse de la noche a la mafiana en tiempos de crisis. Mantener un nivel minimo de
capacidad y preparacion institucional requiere una perspectiva a mediano o a largo plazo.

En este documento se subrayan algunas de las innovaciones recientes en el disefio de estos
programas. La experiencia ha demostrado que su disefio, en particular su capacidad para
corresponderse con los objetivos de politica, y para gestionar las concesiones inevitables entre
ellos, son fundamentales para su éxito.

Estos avances recientes contribuyen de manera eficaz y ofrecen una mejor alineacion con
respecto a resultados clave, de los cuales cabe destacar: la reduccion del desempleo y el
subempleo;

el aumento de la seguridad y la proteccion social;

la creacion de infraestructura y la prestacion de servicios basados en las necesidades
locales que generan un efecto multiplicador en la economia.

Estos tres logros pueden contribuir significativamente a la reduccién de la pobreza.

En consecuencia, para que los programas de empleo publico contribuyan a alcanzar
estos resultados, se recomienda que:

los formuladores de politicas ubiquen al empleo en el centro de sus politicas econdmicas y
elaboren los instrumentos necesarios para garantizar el ejercicio del derecho al trabajo en
su sociedad;

los formuladores de politicas integren los programas de empleo publico en sus politicas de
empleo mas amplias y aprovechen su gran eficacia para darles un enfoque a méas largo
plazo, reconociendo que son anticiclicos y que se expanden y reducen con el tiempo;

no sélo se considere a los sistemas de garantia del empleo y a los programas de empleo
publico como herramientas de respuesta a la crisis, sino que también se reconozca su papel
en la creacion de un minimo de empleo, el logro del pleno empleo, el establecimiento de
un piso de proteccion social y la reduccién de la pobreza;

se prevea la alineacion de estos programas con otras politicas y programas, a fin de que se
complementen entre si, en lugar de competir o actuar unos contra otros;

se tengan en cuenta las posibles concesiones entre los distintos objetivos del programa
durante su formulacion y el disefio del programa.
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Anexo A

La OIT y el pleno empleo
Los cuatro principios y derechos fundamentales del trabajo:

U La libertad de asociacidn y el reconocimiento efectivo del derecho de negociacion
colectiva

0 Convenio nim. 87 sobre la libertad sindical y la protecciéon del derecho de
sindicacion, 1948
0 Convenio num. 98 sobre el derecho de sindicacién y de negociacidn colectiva,
1949
. La eliminacidn de todas las formas de trabajo forzoso u obligatorio
0 Convenio num. 29 sobre el trabajo forzoso, 1930
0 Convenio num. 105 sobre la abolicién del trabajo forzoso, 1957
U La abolicion efectiva del trabajo infantil
0 Convenio nium. 138 sobre la edad minima, 1973
0 Convenio num. 182 sobre las peores formas de trabajo infantil, 1999
. La eliminacidn de la discriminacion en materia de empleo y ocupacion

0 Convenio ndm. 100 sobre igualdad de remuneracidn, 1951
0 Convenio nim. 111 sobre la discriminacion (empleo y ocupacién)

Otros convenios pertinentes

. Convenio num. 1 sobre las horas de trabajo (industria), 1919

. Convenio num. 14 sobre el descanso semanal (industria), 1921

U Convenio num. 17 sobre la indemnizacién por accidentes de trabajo, 1925

o Convenio num. 47 sobre las cuarenta horas, 1935

. Convenio (revisado) nim. 59 sobre la edad minima (industria), 1937

U Convenio nim. 94 sobre las clausulas de trabajo (contratos celebrados por las
autoridades publicas), 1949

. Convenio num. 95 sobre la proteccién del salario, 1949

. Convenio num. 122 sobre la politica del empleo, 1964

. Convenio num. 131 sobre la fijacidn de salarios minimos, 1970

. Convenio nim. 132 sobre las vacaciones pagadas (revisado), 1970

. Convenio num. 141 sobre las organizaciones de trabajo rurales, 1975

. Convenio num. 158 sobre la terminacidn de la relacién de trabajo, 1982

. Convenio num. 167 sobre seguridad y salud en la construccion, 1988

. Convenio nium. 168 sobre el fomento del empleo y la proteccién contra el
desempleo, 1988

. Convenio nim. 169 sobre pueblos indigenas y tribales, 1989

. Convenio num. 174 sobre la prevencion de accidentes industriales mayores, 1993)

. Convenio num. 175 sobre el trabajo a tiempo parcial, 1994

] Convenio num. 183 sobre la proteccién de la maternidad, 2000

. Convenio num. 184 sobre la seguridad y la salud en la agricultura, 2001
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Anexo B

Del médulo de capacitacion sobre desempleo y
programas de empleo publico

Si bien es posible que las elevadas tasas de desempleo justifiquen la promocion de
los programas de empleo publico, es necesario comprender la naturaleza del mercado
de trabajo y del desempleo para idear un programa que responda a las necesidades de
los desempleados.

Definicion oficial de desempleo (OIT, 2003)

La definicion

estandar del desempleo se basa en tres criterios que deben cumplirse de forma simultanea.

“Personas desempleadas” son todas aquellas personas con edades comprendidas entre los limites establecidos para la
medicidn de la poblacidn econdmicamente activa y que durante el periodo de referencia se hallen:

“sin empleo”

, es decir, que no tengan un empleo asalariado o un empleo independiente, tal como se establece en la

definicién internacional de empleo;

“corrientemente disponibles para trabajar”, es decir, disponibles para trabajar en empleo asalariado o en empleo
independiente durante el periodo de referencia; y

“en busca de

empleo”, es decir, que hayan tomado medidas concretas para buscar un empleo asalariado o un empleo

independiente en un periodo reciente especificado.

A los efectos de formular un programa de empleo publico, existen tres categorias
de desempleo ampliamente utilizadas que resultan de utilidad: desempleo keynesiano,
estructural y friccional. Cada una de ellas ofrece una respuesta que no es exactamente
igual. En este mddulo también se utilizan las expresiones desempleo “de larga
duracion” y desempleo “especifico”. Estas no son definiciones oficiales de desempleo,
pero resultan utiles al momento de plantear la formulacidon de estos programas. No
siempre es sencillo categorizar el desempleo; sin embargo, el objetivo de este mddulo
es establecer un marco para el analisis que permita contribuir con la formulacién de un
programa de empleo publico. Este marco se resume en el cuadro 3.

El desempleo keynesiano se refiere a una situacion en la cual la cantidad de
personas que buscan trabajo es mayor que la cantidad de trabajos disponibles a una
tasa de salario prevaleciente. Ello es consecuencia de la falta de una demanda efectiva
de bienes y servicios. A menudo también se denomina desempleo ciclico, y se vincula a
ciclos econdmicos. No es necesariamente de corta duracién por naturaleza (tal como se
observé durante la Gran Depresidn de los afios treinta y también en la fase actual de los
Estados Unidos), y habitualmente el problema puede abordarse brindando diferentes
formas de incentivos y estimulos fiscales orientados a promover la demanda efectiva
dentro de la economia e incrementar de este modo las oportunidades de empleo. Los
programas de empleo publico se utilizan ampliamente en respuesta al desempleo
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ciclico, ya que no sdélo generan empleo en tiempos de recesidn, cuando mas se necesita,
sino que durante el proceso también ayudan a estimular la demanda.

El desempleo estructural se refiere a una situacion en la cual existe un
desequilibrio entre los empleos ofrecidos y los empleos necesarios, causado por la
desigualdad en los niveles de capacidades, la ubicacion geogréfica, los cambios
sectoriales en la modalidad de produccidn de un pais y otros factores estructurales
similares. La respuesta mas habitual ante el desempleo estructural es la formulacién de
politicas e intervenciones que aborden la limitacién estructural correspondiente, tales
como el desarrollo de las capacidades, la movilidad laboral y la difusién adecuada de la
informacién en el mercado de trabajo. Es posible concebir programas de empleo
publico que ayuden a abordar las causas estructurales del desempleo, pero por lo
general estos programas no estan en condiciones de abordar esta limitacidn como
propia. En una situacion de desempleo estructural, que se relaciona principalmente con
las capacidades, es posible disefiar un programa de empleo publico que proporcione
ingresos y permita la reconversidn laboral de los trabajadores, mejorando asi sus
perspectivas en el mercado de trabajo. Se podria considerar también la incorporacion
de elementos de capacitacién a los programas o facilitar el acceso a cursos de
formacidn, donde el programa de empleo publico actuaria como plataforma para
brindar experiencia laboral durante o después de la capacitacion. Si la limitacion
estructural es de indole geografica, el programa de empleo publico podria asignar
recursos adicionales destinados a promover la generacién de empleo y las inversiones
en areas geograficas con mayor desempleo. Las inversiones podrian concentrarse en la
infraestructura econdmica y de este modo optimizar los beneficios indirectos del
programa.

El desempleo friccional también se conoce como desempleo transitorio. Se utilizan
también otros términos como desempleo de busqueda o desempleo de espera para
referirse a él. Comprende a las personas desempleadas que se encuentran en periodo
de transicion de un empleo a otro. Este tipo de desempleo es causado
fundamentalmente por una asimetria de la informacién que se produce en el mercado,
y es el resultado de un desequilibrio entre la oferta y la demanda de trabajo. Los
motivos de este desequilibrio pueden manifestarse en relaciéon con la capacidad, la
ubicacidn, la preferencia, etc. El desempleo friccional es diferente a los otros tipos de
desempleo porque a menudo es voluntario por naturaleza. Los otros tipos de
desempleo son involuntarios y se requiere ayuda institucional para solucionar los
problemas. En una situacion de desempleo friccional, los programas de empleo publico
no son una herramienta utilizada habitualmente, aunque pueden servir como medio de
transicién para las personas que pasan de un trabajo a otro. En particular, dicho
enfoque puede ser beneficioso en circunstancias en las cuales no se cuenta con un
seguro de desempleo.

El desempleo de larga duracion se refiere a las personas que estan desempleadas
por un periodo mas prolongado, generalmente durante mds de seis meses. En
situaciones en las cuales la tasa de desempleo de larga duraciéon es elevada, la
formulacion de los programas de empleo publico también deberia adoptar una vision a
largo plazo. Podrian ofrecer empleo de larga duracién, aunque sea Unicamente en
régimen de tiempo parcial. Las causas del desempleo de larga duracidén varian y pueden
ser multiples y sus consecuencias son en general devastadoras, tanto para los
desempleados como para sus familias, pero también para la sociedad en su conjunto,
pues a menudo provoca inestabilidad social y politica.
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La expresion desempleo especifico se utiliza para hacer referencia a grupos
faciimente identificables de la sociedad que se ven afectados de manera
desproporcionada por el desempleo. Los jévenes y las mujeres son quizas los ejemplos
mas comunes de estos grupos, pero también pueden incluir grupos étnicos o raciales
especificos y “castas y tribus reconocidas”, como es el caso en la India. En algunos
paises, ciertas dareas geograficas especificas pueden verse afectadas por tasas de
desempleo mucho mas elevadas y podrian ser el principal objetivo de los programas de
empleo publico, que deberian adoptar medidas con objetivos especificos para poder
asegurar la participacion de estos grupos desfavorecidos. En algunos casos, podrian
incluso disefiarse especificamente para ellos.

Estas categorias no se excluyen mutuamente, dado que obviamente las personas
pueden integrar varias categorias diferentes a la vez.

El subempleo y los programas de empleo publico

Los programas de empleo publico también pueden utilizarse para abordar el
problema del subempleo, pero para poder hacerlo de manera eficaz, es necesario
comprender bien lo que éste entrafia, ya que frecuentemente puede ser bastante
complejo y dificil de entender. Para analizar el mercado de trabajo local y la posible
participacién de los trabajadores en los programas de empleo publico, es conveniente
considerar cuatro tipos de subempleo.

En el cuadro 3 también se describen dos tipos de subempleo y los posibles
enfoques de diseno. El primero, “por insuficiencia de horas y estacional”, es similar al
también denominado desempleo estacional. Este describe una situacién en la cual los
trabajadores Unicamente pueden obtener empleo durante periodos bastante
previsibles de demanda laboral maxima, pero no consiguen trabajo fuera de esos
periodos. Esto es mas habitual en el sector agricola pero también ocurre en otros
sectores como el pesquero, el del turismo y el del comercio minorista. En estas
situaciones, es posible idear el programa de empleo publico para que brinde empleo
durante los periodos en que haya poco trabajo disponible. Asimismo, deberian
ejecutarse a escala reducida durante los periodos de demanda laboral maxima, para
gue no compitan con estas otras actividades econdmicas. Si el empleo ofrecido
presenta caracteristicas de explotacién y las condiciones de trabajo son inaceptables, el
programa podria utilizarse para brindar una alternativa a los trabajadores, incluso
durante la temporada alta, para contribuir al cumplimiento de normas y condiciones de
trabajo minimas.

El segundo tipo, “por insuficiencia de horas y ocasional”, hace referencia a una
situacidn en la cual las personas sélo pueden pasar de un empleo ocasional de corta
duracion a otro empleo ocasional también temporal, y mientras tanto dedican mucho
tiempo a buscar trabajo, muchas veces sin éxito. Ademads, la mayoria de los empleos
gue se obtienen son informales. La busqueda de trabajo requiere tiempo y recursos
considerables. Este tipo de situaciones es mds frecuente en las zonas urbanas, en
particular entre los jovenes con formacién limitada y escasa experiencia laboral. Se
produce en un contexto de “excedente de mano de obra” y, en estas circunstancias, los
programas de empleo publico podrian brindar trabajo a tiempo parcial para permitir
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que las personas sigan buscando y puedan aceptar otros empleos, pero ofrecen una
proteccion en caso de que no tengan éxito en la busqueda de otro empleo.

Definiciones internacionales actuales de subempleo (OIT, 2003)

Las directrices internacionales actuales proporcionan definiciones conceptuales generales y definiciones operativas para la
medicién de:

(a) el subempleo por insuficiencia de horas, y

(b) tipos particulares de situaciones de empleo inadecuado.

Ambos conceptos reflejan una subutilizacion de las capacidades de los trabajadores (y por lo tanto, se relaciona con el
bienestar) y se definen en relacion con una situacién alternativa de empleo que la persona desea desempefiar y esta
disponible para hacerlo.

El subempleo por insuficiencia de horas esta asociado a las personas que desean y pueden trabajar mas que el total de
horas trabajado en todos los empleos que poseen durante el periodo de referencia y que trabajan, durante este periodo,

menos horas totales en todos sus empleos que el limite seleccionado.

En la definicién de subempleo por insuficiencia de horas existen tres criterios:

(a) desear trabajar mas horas;
(b) estar disponible para trabajar mas horas;
(c) haber trabajado menos de un limite de horas determinado.

Las directrices internacionales identifican tres tipos de situaciones de empleo inadecuado para las cuales seria conveniente

que los paises calcularan indicadores diferentes:

(a) el empleo inadecuado en relacidn con las competencias: incluye a las personas que desean o buscan cambiar su
situacion actual de empleo para utilizar mejor sus competencias profesionales actuales y estan disponibles para
ello;

(b) el empleo inadecuado relacionado con los ingresos: incluye a las personas que desean o buscan cambiar su
situacion actual de empleo para incrementar sus ingresos mediante el aumento de los niveles de organizacién del
trabajo o la productividad, la mejora de las herramientas y los equipos, la capacitacién o la infraestructura, y estan
disponibles para ello;

(c) el empleo inadecuado en relacion con horarios de trabajo excesivos: incluye a las personas que desean o buscan
cambiar su situacion actual de empleo para trabajar menos horas con la correspondiente reduccion de los ingresos.

Con respecto a las personas subempleadas en “situaciones de empleo
inadecuado”, en el cuadro 3 también se describen dos tipos. El primero, denominado
“salarios bajos/condiciones precarias”, se refiere a situaciones en las cuales las personas
son empleadas a tiempo completo, a menudo a largo plazo, pero con salarios
sumamente o extremadamente bajos, malas condiciones de trabajo y sin acuerdos
contractuales formales. En varios paises en desarrollo, esto provoca situaciones en las
que las personas trabajan a tiempo completo, frecuentemente con un horario excesivo,
pero permanecen por debajo del umbral de pobreza. Forman parte de los denominados
“trabajadores pobres” y, en muchos casos, este tipo de situacidn de empleo no cumple
con la legislacién laboral, ya que muchas veces se ignoran los salarios minimos. (Con
frecuencia, la productividad del trabajador daria lugar a salarios mas altos, pero no
existe un mecanismo para exigir aumentos). Podria concebirse un programa de empleo
publico para ofrecer una mejor alternativa a este tipo de trabajo, pero sélo si se brinda
empleo de mas larga duracion.

La otra situacién de empleo inadecuado a la cual se hace referencia son los
empleos de “baja productividad”, que es mas habitual entre los trabajadores por cuenta
propia. En esta situacion, la productividad de los trabajadores es extremadamente baja
debido principalmente a factores externos: el cultivo en tierras degradadas o infértiles,
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la pesca en areas con poblaciones de peces reducidas, etc. Una vez mads, en muchos
casos las personas trabajan arduamente y durante varias horas, pero no pueden
aumentar la productividad. Los programas pueden brindar ingresos complementarios
en estas situaciones y, al mismo tiempo, las actividades laborales pueden centrarse en
las inversiones que podrian incrementar la productividad a largo plazo.
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CH-1211 Ginebra 22

Correo-e: edempdoc@ilo.org
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