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Prefacio

Uno de los temas centrales que la Unidad Asesora sobre Pobrezay Desigualdad desea
analizar y explorar son las estrategias y politicas utilizadas para atenuar € impacto de
los choques adversos sobre los pobres. Los programas de emergencia parae empleo
figuran entre los instrumentos mas cominmente utilizados para acanzar este objetivo.
Tales programas deben reunir ciertos requisitos minimos afin de garantizar su eficacia
y eficiencia, y que no produzcan incentivos perversos. El presente estudio comenta
estos requisitos y explica las condiciones y requisitos de informacion que deben ser
tomados en cuenta al disefiarse y gecutarse tales programas. La Evaluacién de los
programas de empleo puede resultar de utilidad tanto a equipos de proyecto del BID
como a gobiernos detodalaregién interesados en establecer 0 evaluar programas para
e empleo.

NoraLustig
Jefa, Unidad Asesora sobre Pobrezay Desigualdad
Departamento de Desarrollo Sostenible



Extracto

Los programas de empleo (conocidos en inglés con € nombre workfare) procuran
disminuir la pobreza proporcionando trabajo con sueldos bajos alos que lo necesitan.
Con frecuencia se recurre a tales programas en situaciones de crisis cuando no se
dispone de tiempo para hacer una evauacién minuciosa. El presente estudio ofrece
unas herramientas analiticas simples para efectuar una evaluacion répidaex ante deun
programa de empleo existente. Para propositos pedagégicos, los dos programas
estudiados son versiones estilizadas de una gama mas amplia de programas que
efectivamente se encuentran en operacion. Uno corresponde a un pais de ingresos
medios y € otro auno de ingresos bajos. El costo de una ganancia de US$1 paralos
pobres es de aproximadamente US$2,50 en ambos casos, aungue la misma ganancia
en ingresos actuales costaria del 50 por ciento a 100 por ciento mas. La evaluacion
rapida también sugiere como cambios en € disefio podrian ampliar 1os beneficios para
los pobres.
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I ntroduccion

Los programas de empleo (workfare), en los que | os participantes deben trabajar para obtener beneficios,
han sido utilizados a gran escala en la lucha contra la pobreza.* Con frecuencia se recurre a estos
programas en situaciones de crisis, tales como las que resultan de crisis macroeconémicas o
agrocliméticas en las que grandes cantidades de personas pobres pero saludables han quedado sin
empleo.? Son programas rel ativamente complejos y, como resultado, dificiles de evaluar. En igualdad
de circunstancias, se prefeririaque laevaluacion y € disefio de tales esquemas fueran bien razonados
y rigurosos. Sin embargo, en situaciones de crisis se dispone de poco tiempo y con frecuencialos datos
no son del todo éptimos. ¢Qué puede hacerse para obtener una evaluacion razonablemente creible, y
rapida, de las ganancias probables para los pobres como consecuencia de un gasto determinado destinado
a semejante programa de empleo?

El presente estudio ofrece un “ mini-manua” para la evaluacion rapida de un programa de empleo
existente. El término “ evaluacion rapida’ significa que € trabajo puede realizarse sobre € terreno en
aproximadamente dos semanas-persona con la clase de datos que normamente (aungue no
invariablemente) se encuentran disponibles con poca antelacion. El Recuadro 1 presenta en forma
resumida los requisitos de datos. Se supone que € gobierno y/o e donante de asistencia quiere que se
realice la evaluacion rdpida para abordar dos preguntas principales: ¢Qué impacto sobre la pobreza
podria esperarse s se ampliara el esquema existente? ¢COmo podria modificarse € sistema existente
paraincrementar su impacto sobre la pobreza?

Para hacer que la discusion sea mas concreta, se consideran dos programas especificos, cada uno delos
cuales representa una version estilizada de 1os que se encuentran en operacion en la préactica. Uno se
gjecuta en un pais de ingresos medios en € que latasa de desempleo ha aumentado abruptamente tras
laimplantacion de un programa de estabilizacion y reforma macroecondémica, mientras que €l otro se
realizaen un pais de ingresos bajos afectado por una sequia de criticas proporciones. Aqudl se denomina
pais de ingresos medios mientras que éste se denomina pais de ingresos bajo. El programa se llama
“Trabajar”.® Normalmente no es factible que una evauacion répida cuantifique la distribucion de
beneficios entre los pobres, de modo que agui solamente se calculalatransferencia agregada de fondos
del presupuesto a los pobres. Sin embargo, se incluye una discusiéon sobre algunas de las formas
cualitativas en las que la sensibilidad ala distribucion entre los pobres (tales como la asignacion de una
mayor ponderacién a las ganancias percibidas por los més pobres) pueden influenciar laevaluacion y

! Respecto alos argumentos en pro de este tipo de intervencién, véase Ravallion (19914), Besley y Coate (1992),
Lipton y Ravallion (1995, seccidn 6), Mukherjee (1997) y Subbarao (1997).

2 También serén necesarias transferencias a los pobres con mala salud en una red de seguridad de tipo amplio.
Respecto a las complementariedades potenciales entre los programas de asistencia labora y otras intervenciones de red de
seguridad, véase Dréze y Sen (1989).

3 Este también es &l nombre de un programa en Argentina, y utilizaré datos provenientes de ese pai's para ilustrar
algunos puntos. Sin embargo, he modificado deliberadamente algunos de los rasgos del esquema argentino afin de incorporar
caracteristicas de esguemas en operacion en otros paises. El esquema del PIB ha sido modelado sobre los esquemas que
cominmente se encuentran en Asia del Sur, incluido & Esquema de Garantia del Empleo en operacion en d estado de
Maharashtra, en laIndia.



e disefio ddl programa. Las implicaciones de unatasa de descuento ata, de modo que se asigne un valor
bajo alareduccion de la pobreza en términos de rentas futuras, también seran tratadas.

Se supone que g presupuesto disponible ha sido predeterminado. Dado esto, |as preguntas basicas son:
¢Quérelacion costo-eficaciatiene @ programa de empleo en términos de aumento de ingresos para los
pobres, y cOmo podria mejorarse € desempefio?

Taescdculosde la“rdacion costo-eficacia’ pueden ser engafiosos s @ presupuesto no es exdgeno. Esto
puede suceder s € disefio dd programa también influye sobre |os recursos disponibles, por g emplo,
influyendo sobre &l grado de generosidad de los no pobres en su apoyo al programa.

RECUADRO 1
Datos necesarios par a una evaluacion rapida

El método de evaluacion répida que aqui se propone requiere de informacion sobre la tasa de pobreza
gue imperaen € pais o regidn en cuestion, € nivel salarial de lamano de obra no calificada (sector
informal), la tasa de desempleo entre los pobres, laintensidad de lamano de obra bajo |os proyectos
de empleo actuales, su relacion beneficios-costos (financiera), su tasa de recuperacion de los costos
y lamedida en que los proyectos han sido focalizados en zonas de pobreza. Las fuentes probables de
esta informacién son las encuestas de hogares o de empleo, los administradores del proyecto (alos
niveles central y local) y las entrevistas con | os participantes en € programa.

Por gjemplo, |os beneficios externos paralos no pobres a partir de los activos creados podrian ayudar
amovilizar € apoyo publico a programa, y de esta manera contribuir a aumentar el monto global del
financiamiento; una participacién mas reducida del gasto publico aln podria significar una mayor
transferencia total a los pobres, una vez tomados en cuenta estos efectos.* Tales efectos pueden ser
dificiles de pronosticar, y bien pueden ser de pocaimportanciaen unasituacion de crisis, aungue podrian
ser importantes en términos de la sustentabilidad a mas largo plazo de las politicas relacionadas con las
redes de seguridad.® Tal como es € caso con otros calcul os estimados de |a relacion costo-€ficacia, no
setoman en cuenta los beneficios de riesgo. Esta bien podriaser 1alimitacion mas criticade los cdculos
agui reportados, ya que se considera que la proteccion contra pérdidas de ingresos es un beneficio
significativo de los programas de empleo actualmente en operacion (Ravallion, 1991a). Seincluirden
€l trabajo unadiscusién de los posibles sesgos que podrian resultar detal situacion.

Es preciso evaluar todo programa publico con relacion a meor uso alternativo de |os mismos recursos.

* Por gjemplo, los beneficios por concepto de seguros para los participantes no pobres fueron un factor de
movilizacion del apoyo publico en zonas rurales para los esquemas de asistencia laboral en Asia del Sur; véase
Ravallion (1991a).

5 Un gjemplo esd esquema de bonos alimentarios en vigenciaen Sri Lankaen e que seintrodujo un programa con
una focdizacién més adecuada (en virtud del cua |os pobres recibian unamayor proporcion del presupuesto), pero ese esquema
dehilitd posteriormente @ apoyo politico de la clase media, de modo que los pobres terminaron recibiendo menos que lo que
recibian antes de las reformas. Para una discusién més a fondo de estos y otros aspectos de la focalizacion, véase Bedey y
Kanbur (1993), y van de Walle (1997).



Esto variara de acuerdo a las circunstancias imperantes en cada pais, incluidas las capacidades
adminigtrativas. Una opcién que probablemente sea factible en cualquier pais es una asignacion
uniforme del mismo presupuesto, de acuerdo a la cual cada hogar (sea pobre 0 no) recibe € mismo
monto. Suponiendo que se trata de una opcién factible, no deberia apoyarse un esquema de empleo
disefiado para disminuir lapobreza s lagananciatotal aser percibida por los pobres como proporcién
dd presupuesto es menor que d porcentgje de familias pobres. Naturalmente, un esquema de empleo que
haya satisfecho esta prueba siempre puede ser inferior a alguna otra opcion; en las economias méas
desarrolladas y en algunas de las economias en transicion, por g emplo, un esgquema bien disefiado de
proteccion contrael desempleo bien puede constituir una opcidn con mejor relacion costo-eficacia que
un programa de empleo (Wilson y Fretwell, 1996).

El presente estudio empieza con una descripcién de los programas estilizados y luego pasaa discutir la
formaen que podria evaluarse su relacion costo-€eficacia. Esta discusion también sugiere formas en que
podrian incrementarse | os beneficios paralos pobres.



Presentacion general de los programas

Existen dos formas en que un programa de empleo puede disminuir la pobreza: |a primera implica
proporcionar trabajo remunerado a personas desempl eadas en familias pobres, mientras que la segunda
implica producir cosas de valor para familias pobres. Naturalmente, € programa de empleo sera méas
intensivo en mano de obra que un programa gue simplemente maximice € valor actual de los activos
creados, porque aguel asigna un valor positivo al empleo de las personas pobres, independientemente
delas ganancias parala sociedad en conjunto producidas por |os resultados obtenidos de dicho empleo.
Por lo tanto, un programa de empleo tiende a operar en aguel punto en que se produce un trade-off entre
el valor delos activos creados y € desempleo.

LaFigural serviraparailustrar estetrade-off. El programaoperaraaladerechade punto que maximiza
el valor actual de los activos creados. Se puede conceptualizar a estos activos como € “ éptimo no
ponderado”, en reconocimiento de que habra alguna medida, ponderada con base en los objetivos
distributivos, de los beneficios social es provenientes de |os activos creados, permitiendo un nivel sdlaria
sombrainferior a saario de mercado (lo cua reflgalaexistenciadd desempleo), que asu vez conducira
alas mismas opciones de disefio que un programa de empleo enfocado en la pobreza.

Esta compensacién plantea uno de los interrogantes de disefio més dificiles para un programa de empleo:

¢Cuanto énfasis debe darsele a empleo inmediato, en oposicién ala creacion de activos duraderos? El

programaen vigenciaen € Pais de ingreso medio asigna rel ativamente mas énfasis alos activos creados
gue & esguema g ecutado por € Pais de ingreso bajo. Los gobiernos municipales en € Pais de ingreso
bajo parecen utilizar € esquema como unafuente adiciona de fondos para mantener o megiorar caminos
secundarios, instal aciones de saneamiento y otros proyectos semejantes, utilizando aproximadamente
la misma tecnologia (combinacion de mano de obra y aportes no laborales) que de otra manera se
utilizaria. Por gemplo, varios de los subproyectos realizados en € Pais de ingreso medio implicaron la
conexién de nuevas viviendas en construccion (claramente para familias acomodadas) al sistema de
alcantarillado. En otros, se estaban reparando pavimentaciones en barrios de ingresos eevados. En €

Pais de ingreso bajo, |0s proyectos se refieren principal mente a caminos secundarios, conservacion de
suelos, reforestacion y riego. Latecnologiatiende a ser altamente intensiva en mano de obra, méas que
para proyectos similares g ecutados fueradel marco del programa de empleo.



Figural: Lacompensacion en un programa de empleo
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Las comunidades pobres no son, en i, d actua grupo objetivo parala sdleccidn de proyectos en ninguno
delosdos paises. En € Pais de ingreso medio, |as proyectos tienen una probabilidad igual deredizarse
en barrios no pobres, y en € Pais de ingreso bajo, |os beneficiarios de |os proyectos de desarrollo rura
son con frecuenciaterratenientes local es rel ativamente acomodados. En ambos casos, € trabajo realizado
claramente tiene algun valor para la comunidad en general, aungue pareceria poco probable que los
proyectos en e Pais de ingreso bgjo satisficieran una prueba convencional de costos-beneficios. El
cofinanciamiento para cubrir los costos no saariales normalmente es proporcionado por € gobierno
municipal o provincia; es poco usua que lo aporten residentes locales u organizaciones no
gubernamentales. La recuperacion de los costos de los activos creados es raro, aun en € caso de
beneficiarios acomodados.



Laaritméticade larelacidon costo-eficacia

Resulta de utilidad, al calcular aquella porcion del gasto gubernamental que beneficiaalos pobres —
la “relacion costo-eficacia’ — desagregar esa relacion en diversos componentes que pueden ser
estimados con base en los datos disponibles o calibrados a partir de supuestos aparentemente plausibles.
Se presenta aqui una posible descomposi ¢idn, aunque existen otras posibilidades; lametano es mas que
proporcionar un g emplo que podria adaptarse fécilmente a circunstancias especificas.

Aquelaproporcion del total de los gastos publicos destinados a programa (tanto por € Ministerio de
Trabajo como también por € gobierno loca através del aporte de fondos de cofinanciamiento) que es
atribuible ala ganancia neta en € ingreso de |os trabajadores pobres puede desagregarse en las cinco
variables siguientes:

(i) El apalancamiento presupuestario. El gobierno puede exigir cofinanciamiento para
subproyectos a aquellos barrios beneficiarios en los que existan muy pocas personas pobres. Que €
gasto gubernamental (tanto central como local) sea G, y que este valor sea aumentado, mediante la
ventgja presupuestaria, para que dé como resultado un presupuesto total de G+C, incluyendo €
cofinanciamiento de fuentes privadas (C).

(i) Laintensidad de la mano de obra. Algunos de los participantes pueden no ser pobres. Por
consiguiente, que la proporcidn de todos los salarios pagados en € total de los costos operativos sea
(W+L)/(G+C), donde W es e salario recibido por los pobresy L representalas fugas alos no pobres.

(iii) El desempefio en términos de focalizacion. Esto se expresa através de la proporcion de los
salarios pagados que se destina a trabajadores pobres, W/(W+L).

(iv) Lagananciasdarial neta. Estaeslaproporcion del salario bruto recibido por € trabajador
pobre que le queda después de restar todos sus costos por participar, incluidos |os ingresos renunciados;
es NW/W donde NW representa el salario neto.

(v) El beneficio indirecto. IB/NW, donde IB son los beneficios indirectos que se acumulan en
favor de los pobres, como ocurre cuando |os activos creados estan ubicados en barrios pobres.

Luego, laganancia neta de los trabajadores pobres como proporcién del gasto publico en € programa,
0 seq, B/G, se expresa de la siguiente manera:

E:G+C.W+L. W .NW.(1+£) (1)
G G G+C W+L W NW
(i) (i) (iii) (iv) (V)

También resulta de utilidad desagregar la Ultima relacion de la siguiente manera:



IB_IB S8 G+C )

NW SB G+C NwW

(Vi) (vii) (viii)
que produce |B/NW como e producto de tres relaciones adicionales:
(vi) Proporcion de los beneficios socia es que corresponde alas personas pobresa partir delos

activos creados por € proyecto. Esta representada por la relacién entre los beneficios indirectos
percibidos por los pobres (IB) y los beneficios sociales (SB), donde éstos se valoran sin ponderaciones

distributivas,

(vii) Larelacion beneficios-costos correspondiente a proyecto; lardacion entreel SBy € costo,

G+C.
(viii) El inverso de la proporcién de las ganancias salariales netas al costo total. Esto también
puede expresarse en términos de tres de las relaciones en la ecuacion (1) anterior, a saber:

NW _ NW W  W+L 3)
G+C W W+L G+C

(V) @iy (i)

en lacud las etiquetas (iv, iii y ii) corresponden alas relaciones tomadas de la ecuacion (1).

Algunos de estos beneficios se devengan en € futuro. Es probable que éste sea el caso conrdlacion ala
mayor parte de los beneficios indirectos percibidos a partir de los activos creados. También es posible
definir larelacién de beneficios actuales (CB) a gasto gubernamental, sustituyendo todos los valores en
estas formulas por valores actuales o valores dentro de alguin periodo especificado, € cual debe ser €
periodo en e que se reciben ingresos salariales bajo € Programa“ Trabagjar”; asimismo, se supone que
IB = 0 para ese periodo, afin de permitir € cdlculo de CB.

En laformulacién anterior, la recuperacion de los costos a los no pobres aumentara larelacion de la
ventgja presupuestaria, (G+C)/G, mas no cambiara las demés variables. Podemos introducir
explicitamente la relacion de la recuperacién de los costos, k = C/(SB-1B), es decir, la relacion ddl
componente ddl costo total financiado con fondos privados a la proporcién del beneficio total que no
corresponde a los pobres. Luego puede obtenerse facilmente lasiguiente formula paralarelacion dela
ventaja presupuestaria:




G+C 8 (4)

—t1 e 1By B
c -kt SB)'G+C]

(Vi) (vii)

en laquelas etiquetas (vi y vii) corresponden alas relaciones de la ecuacion (2).

En las secciones siguientes se presenta un andlisis de los datos y un razonamiento a priori que puede
ayudar adefinir valores aparentemente plausibles para estas rel aciones.



El impacto sobre larentadel trabajo

Al discutir formas en que pueden estimarse valores plausibles parala relacion costo-€ficacia, la atencion
se centrard iniciamente en e esgquema de empleo en vigencia en € Pais de ingreso medio. Una vez
establecidas las ideas bésicas, su aplicacion al Pais de ingreso bajo podra hacerse sin mayores
dificultades.

Existe unafuerte asociacion entre lapobrezay € desempleo en € Pais de ingreso medio. Tabulaciones
provenientes de una encuesta nacional por muestreo administrada seis meses antes fueron
proporcionadas por la Direccién de Estadistica del Pais de ingreso medio (DEPIM). Los resultados
sefidaron una tasa de desempleo del 40% en e decil méas pobre de las familias ordenadas segin €
ingreso por persona, en comparacion con € 20% paratodas las familias. Lastasas de desempleo en €
PIM bagjan progresivamente a medida que aumenta e ingreso por persona; por g emplo, paralas unidades
familiares que se encuentran en un nivel de 1,25 veces € nivel de pobreza, |atasa de desempleo es del
10% —adlta, pero bastante inferior alatasa correspondiente alos pobres.

El nivel salarial

Como estipicamente e caso en |os programas de empleo, no se aplica ninguna prueba de mediosen €
esquema del Pais de ingreso medio. Siempre y cuando € nivel salaria sea lo suficientemente bajo,
sarvira paraautosdeccionar alos participantes pobres sin afectar su incentivo para aceptar otros empleos
cuando éstos se produzcan.

Un nivel salaria bajo también ayudara a asegurar una buena distribucién de beneficios entre los pobres
(Ravallion, 1991b). (No debe olvidarse que este esquematiene unalimitacion presupuestaria; se quiere
aumentar € nivel salarial de los trabajadores pobres, pero esto significaria que un nimero menor de
personas pobres se beneficiariadd programa.) Al reducir la necesidad de racionar los empleos bajo €
Programa*“ Trabajar”, un nivel saarial relativamente bajo también aumentara | os beneficios de riesgo
gue pueden obtenerse bajo € programa, a proporcionar una reserva confiable para tiempos de
necesidad.®

Por consiguiente, es importante que la valoracion determine s es probable que € actua nivel salaria
ofrecido bajo € programa atraiga a personas que no formen parte dd grupo metao s desalentardalos
trabajadores participantes a la hora de aceptar empleos normales cuando éstos se produzcan. Si €
esquema ha de evitar servir como atractivo para que personas abandonen sus empleos a tiempo
completo, entonces € nivel salarial no deberia ser més alto que e ofrecido en trabajos similares.

El actual salario minimo legal en & Pais de ingreso medio es de $250 mensuales, superior a saario
actual de $200 ofrecido bgjo € programa. (Se autorizaa programa unaexencion del requisito estatutario
del salario minimo, al tratarse de un programa de empleo de emergenciafocaizado en los pobres.) Sin
embargo, € salario minimo estatutario también puedefijarse por encimade nivel salarial del mercado,

® Paraunadiscusion y referencias adicionales, véase Ravallion (1991a). Para un gemplo del racionamiento que puede
resultar de un nivel salarial excesivamente dto, véase Ravallion et a. (1993).
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dado que en @ Paisdeingreso medio, d igua que en lamayoriade los paises en desarrallo, resulta dificil
aplicar medidas orientadas a asegurar e cumplimiento del pago del salario minimo. De manera que,
¢Como se comparad nivel salarial bajo € Programa* Trabagjar” con los sdarios de mercado percibidos
por |os pobres?

Concentrémonos en & 10% mas pobre de las unidades familiares (ordenadas de acuerdo a ingreso total
por persona). La Direccidn de Estadisticadd Pais de Ingreso Medio proporciond datos sobre este grupo,
con base en una encuesta realizada recientemente. Se calculé en $330 € ingreso mensual promedio
correspondiente al empleo principa (cuando ésteimplica por o menos 35 horas de trabajo por semana),
un valor bastante superior a nivel salaria en vigenciabgjo € Programa“ Trabajar”. El decil més pobre
recibio e sueldo promedio mas bgjo. La Figura 2 muestra el promedio de |os salarios mensual es por
trabgjo atiempo completo, desglosado por decil. (Estos son datos correspondientes a Argentina, tomados
de unaencuestafamiliar realizada en mayo de 1996 por la direccion de estadisticas del gobierno de aquel
pais.)

Es razonable suponer, a partir de estos datos, que es poco probable que € nivel salarial actualmente en
vigenciabgjo @ programa sea atractivo para una persona que no se considere pobre en € Paisdeingreso
medio y que es poco probable que sirvan como aliciente a trabajadores pobres empleados para que
abandonen su trabgjo actual.

FIGURA 2: Salarios en el pais de ingreso medio
2000 —
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Ganancia neta en los salarios

Larelacion del sdario neto (NW/W) probablemente sea e componente mas dificil de estimar en la
ecuacion (1) y, posiblemente por esta mismarazén, con frecuenciasefijaen 1. Esto podriajustificarse
s & suministro de mano de obra a un esquema de empleo proviniera Unicamente del desempleoy s los
pobres no incurrieran en otros costos de participacion. Mas este supuesto es dificil de aceptar. Aun si

todos | os trabajadores estuvieran desempleados en d momento de &filiarse a esquema, ello no significa
gue habrian permanecido desempleados en caso de no exigtir dicho esquema. Aun un trabajador quelleva
bastante tiempo desempleado tipicamente enfrentara una probabilidad positiva de encontrar trabajo
adicional durante cualquier periodo de busgueda determinado, incluido (por supuesto) € autoempleo o
algunaformade actividad en @ sector informal. El hecho de &filiarse a programa significa menos tiempo
disponible para la blsqueda de empleo. Por lo tanto, la ganancia salarial neta serdmenor que d saario
bruto pagado. ¢En qué proporcion?

Consideremos un tipico trabajador pobre desempleado que buscatrabajo al inicio del periodo detiempo
durante € cua estara abierto € Programa “ Trabagjar”. Sin € programa, € trabajador enfrenta una
probabilidad P* de encontrar trabajo adicional de algun tipo durante ese periodo, con un salario W*. Por
lo tanto, € ingreso esperado sin € Programa*“ Trabgar” es P*W*. (Uno puede interpretar P* como la
proporcion del tiempo en que se encuentratrabajo durante € periodo.)

Ahora, introduzcamos € programa de empleo. Que la probabilidad de encontrar trabajo adicional, no
relacionado con e Programa“ Trabagjar”, mientras se trabaja en € programa sea P (que puede no ser
igual a P*). El salario bajo € programa es W. Luego, la ganancia esperada en €l ingreso a quedar
disponible & Programa“ Trabgjar” es PW* + (1-P)W. Por consiguiente, la ganancianeta esperadaen
salario (NW) en favor de los trabajadores atribuible alaintroduccion del esquema es:

NW= (1-P)W- (P -P)W (5)

Supdngase, por eemplo, que € &filiarse a esquema significa que el trabajador ya no puede buscar un
empleo regular y que por |o tanto tiene una posibilidad cero de conseguir tal empleo (P = 0). Entonces,
la ganancia proyectada es W - P*W* (es decir, € salario bajo el Programa“ Trabajar” menos € ingreso
proyectado a partir de lablsqueda de un empleo regular). Sin embargo, este ggemplo no parece plausible
en este contexto. El trabajador todavia puede buscar empleo en horas no hébiles, y su trabajo bajo €
Programa “ Trabgjar” puede ayudarlo a obtener un empleo regular (en vista de que estara acumulando
experiencia adicional y, posiblemente, conocimientos adicionales acerca de otras oportunidades de
empleo), compensando de esta manera € tiempo de blsqueda perdido. Por lo tanto, supongamos a
contrario que € &filiarse a esquema no tiene ningun efecto, sea negativo o positivo; P* = P. Entonces,
la ganancia esperada es aquella proporcién del tiempo del trabajador que de otra manera permaneceria
ociosa, multiplicada por € nivel saarial.

Existe un caso especial en @ qued calculo delagananciasalaria neta se smplificaenormemente, y es
cuando no hay empleo adicional disponible paralos pobres, fueradd contexto del esquema Trabgjar,
ya sea con 0 sin € programa (es decir, P* = P = 0), en cuyo caso € ingreso renunciado por un
participante en € Programa“ Trabajar” serd compensado por unagananciaigual de un participante no
pobre. Por lo tanto, & empleo paralos pobres congtituye un juego de suma cero. En vistade que no habra
ingresos renunciados paralos trabajadores pobres en conjunto, entonces tenemos NW/W = 1. Este caso
especia de uningreso renunciado igual acero frecuentemente se supone (al menos implicitamente) en
11



las discusiones sobre |os esquemas de empleo. Sin embargo, resulta dificil ver como podria considerarse
plausible a priori, tal como se discute anteriormente.

¢Cuales son algunos supuestos aparentemente plausibles para e Pais de ingreso medio? Tal como se
menciond anteriormente, se observa una alta tasa de desempleo entre la poblacién pobre en € Pais de
ingreso medio. (La encuestaredizada por laDEPIM revel 6 que & 40% de |os que encagjaban en € decil
més pobre estaban desempleados.) Consideremos € caso de un trabagjador en € decil mas pobre que debe
elegir entred Programa” Trabgjar” y € mercado de trabajo. Si no acepta un empleo bajo € programa,
entonces sin duda encontrara alguin trabagjo. Supongamos que tiene la probabilidad media de estar
empleado al salario medio recibido por los trabajadores en ese decil. Por |o tanto, estard empleado un
60% del tiempo a un salario de $330. Entonces su salario proyectado, S es que opta por no aceptar €
empleo bajo € esquema, es de aproximadamente $200. Asi, € salario promedio bajo € Programa
“Trabgar” ese salario minimo proyectado necesario parainducir a trabajador promedio en € decil més
pobre a que abandone € desempleo.

Este calculo estd basado en promedios. Habra una distribucion arededor de estos promedios; algunos
trabajadores enfrentaran perspectivas rel ativamente bajas de encontrar un empleo atiempo completoy,
con toda probabilidad, también de encontrar incluso trabajo eventual a medio tiempo mientras buscan
un empleo atiempo completo. Naturalmente, tales trabajadores encontraran més atractivo € salario
ofrecido bgjo € Programa* Trabgjar”. También se observan diferenciasregionales; d mismo saario serd
relativamente méas (menos) atractivo en regiones de costos bajos (atos), y también habra diferencias
regionales en | as tasas de desempl 0. Las ganancias se encontrarén entre |os que enfrenten perspectivas
inferioresd promedio de encontrar otro empleo y/o niveles salariales menores que € promedio, o losque
residan en zonas donde e costo de vida es relativamente bajo.

Ante una tasa media de desempleo tan ata en los deciles mas pobres, es razonable suponer que los
participantes enfrentan perspectivas anormalmente bajas de encontrar empleo atiempo completo durante
su permanenciaen € Programa“ Trabgar”. Resulta dificil predecir en qué proporcion. Supongamos que
los participantes en € Programa“ Trabajar” enfrentan una tasa de desempleo mas alta en un 50% que
la observada en € decil mas pobre, lo cua implica unatasa de desempleo ata, de modo que P = 0,4.
Supongamos ademés que € afiliarse a Programa*“ Trabagjar” no tiene ningln efecto en la probabilidad
de encontrar un empleo normal. Asi, € beneficio neto proyectado paralos que se &filien a esquemaen
operacion en e Pais de ingreso medio sera del 60% del salario disponible en e Programa“ Trabajar”.
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Larelacion costo-eficacia del programa
del paisdeingreso medio

En vista de que d cofinanciamiento privado es insignificante, C = 0. Las cuentas que mantiene €
Ministerio de Trabajo parad proyecto sefialan que sus propias contribuciones (destinadas en su totalidad
a trabgjadores del Programa “ Trabgjar”) cubrian un tercio del costo total, de modo que
(W+L)/(G+C) = 1/3. Dadala evaluacién anterior del nivel sdarial en el esquemaen vigenciaen e Pais
deingreso medio, es poco probable que € programa sea atractivo para personas no pobres, de modo que
L = 0. Con base en los datos y supuestos discutidos anteriormente, se supone que NW/W = 0,6. Entonces,
NW/(G+C) =0,2.

Merece comentario mi supuesto en € sentido de que no hay fugas a los no pobres en € esgquema
gecutado por € Pais de ingreso medio. Evidencia proveniente de encuestas con relaciéon a estos
esquemas invariablemente revelala presencia de beneficiarios que no tienen un ingreso o gastos que los
cologuen mas abgjo del nivel de pobreza (véanse, por g emplo, los estimados citados en Subbarao et dl.,
1997). En parte, esto puede reflgjar un nivel salarial relativamente alto en € esquema. Sin embargo,
también debe reconocerse que € indicador del bienestar que se esta utilizando es bastante crudo para
estos propositos. Tipicamente se basa en un agregado de egresos o ingresos familiares que se mide con
error y se normaliza por medio de escalas de equivalencia e indices ddl costo de vida que también se
miden con error, y cuyo promedio se ca cula sobre un periodo de tiempo que podriavariar desde un mes
hasta un afio 0 masy bien puede ser mayor que d periodo durante d cual se experimentala pobreza. Por
todas estas razones, sera un pésimo indicador de los niveles de vida actuales. En comparacién con tales
datos (aunque posiblemente adecuados para otros propésitos, incluida la medicion agregada de la
pobreza), seria posible interpretar la voluntad de trabajar a un nivel salarial més bgjo, tal como €
ofrecido bagjo e Programa “ Trabagjar” en d Pais de ingreso medio, como un mejor indicador de la
pobreza.

En cuanto alos beneficiosindirectos, en vista de que no se harealizado ninglin esfuerzo explicito en €
Pais de ingreso medio por focalizar € programa en zonas pobres, supongo que los pobrestienen iguales
probabilidades de beneficiarse de los proyectos, de modo que IB/SB = 0,2. Los proyectos en € Pais de
ingreso medio producen beneficios suficientes para cubrir sus costos, SB/(G+C) = 1. (Lo anterior reflgja
e hecho de que laintensidad de tales proyectos en mano de obra es gproximadamente € promedio para
proyectos de obras publicas semejantes.) Combinando estos supuestos, encontramos que B/NW = 2.
Posteriormente, se consideraran supuestos alternativos.

Combinando estas cifras, € valor de B/G que implica la ecuacién (1) es 0,40. Por equivalencia, se
requieren $2,50 para aumentar en $1 los ingresos de los pobres. Suponiendo que la totalidad del
beneficio indirecto se percibe en e futuro, larelacién CB/G es de 0,20, de modo que hoy se requieren
$5 paratransferir $1 alos pobres.

Por lo tanto, € estimado de B/G resulta aproximadamente e doble de latasa de pobreza general del 20%
gue se observa en € Pais de ingreso medio. Esta Ultima cifra también representala proporcion que las
personas pobres obtendrian de una asignacion uniforme y no focalizada del mismo presupuesto
distribuida a través de la poblacion entera (de modo que todos recibieran lamisma cantidad, sean pobres
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0 no). Por lo tanto, € actual esquema de empleo en vigencia en d Pais de ingreso medio generaria
mej ores resultados que esta politica aternativa, aungque todavia es posible que exista algin esquemade
focalizacion alternativo que pueda suplir esta diferencia. Sin embargo, en términos de su impacto sobre
€ ingreso actua de los pobres, @ esquema de empleo no produce resultados ni meores ni peores que una
transferencia uniforme de una suma Unica a todas las familias, sean pobres o no.
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El programa de empleo del pais de ingreso bagjo

El esquemaen vigenciaen € Pais deingreso bgjo opera principalmente en las zonas ruraes. A diferencia
dd caso del Paisdeingreso medio, lapobrezay e desempleo no muestran (por 1o menos en laformaen
gue convencionamente se miden) una correlacién tan estrecha en e Pais de ingreso bajo. En efecto,
datos proporcionados por la Direccion de Estadisticas del Pais de ingreso bajo revelan que las tasas de
desempl eo aumentan a medida que aumenta el ingreso, comenzando con los mas pobresy acanzando
un pico ubicado aproximadamente en € punto medio de ladistribucion, paraluego volver abgar. Sin
embargo, se cree que existe un nivel sustancial de subempleo entre las familias mas pobres del Pais de
ingreso bajo; apesar de no estar clasificado como desempleado, puede ser que un trabajador encuentre
trabajo parala mitad de |la semana solamente.

Al igua que en € Pais de ingreso medio, no se contempla la recuperacion de costos a través de
particulares (C = 0) en & esquema utilizado en € Pais de ingreso bajo, donde € nivel saarid esta
vinculado con una escala salarial minima estatutaria correspondiente alamano de obra agricola. No es
posible hacer cumplir € pago dd salario minimo en &l Pais de ingreso bagjo, que es superior al saario
vigente correspondiente alamano de obra agricola no calificada sobre una base eventual. Asi, € nivel
salarid ofrecido en & Programa“ Trabajar” en operacion en € Pais de ingreso bgjo atrae a participantes
gue no son ni pobres ni estén desempleados. Los empleos se racionan, y evidencias anecddticas recogidas
en desplazamientos sobre € terreno sugieren que no siempre es € caso que |os pobres sean favorecidos
por los administradores locales del esquema al determinar éstos quiénes recibiran empleo. Unaposible
forma de racionamiento consiste en abrir 1os emplazamientos ddl proyecto Unicamente en las temporadas
de escasez, ayudando de esta manera areducir € desplazamiento de otro trabagjo y por consiguiente del
ingreso renunciado. Asi, a diferencia de la situacion que se observa en € Pais de ingreso medio,
definitivamente se producen fugas a los no pobres en € Pais de ingreso bajo, aungue los ingresos
renunciados probablemente sean menores que en € Pais de ingreso medio. Se supone un valor de 0,75
tanto para d desempefio en términos de focalizacion (W/(WHL)) como también paralagananciasaarial
neta (NW/W).”

Son menores | os beneficios indirectos para los pobres que lo que se observa en € Pais de ingreso medio,
siendo | os beneficios generados a partir de los activos creados captados por terratenientes no pobres. No
obstante, se producen agunos beneficios indirectos paralos pobres, notablemente como resultado de los
efectos de segunda ronda en € empleo causados por & aumento en la productividad de las fincas. Se
supone que los pobres obtienen una cuarta parte de los beneficios ddl proyecto. Sin embargo, € ato nivel
de intensidad de la mano de obra significa que los beneficios sociales sdlo son suficientes para cubrir
lamitad del costo (de manera que B/NW = 1,33 en el Pais de ingreso bajo).

Al sugtituir estos valores en la ecuacion (1), e vaor de B/G en € Pais de ingreso bajo es cas idéntico
al observado en € Pais de ingreso medio, y € costo de transferir $1 a los pobres también es de
aproximadamente $2,50 bagjo € programaen vigenciaen e Paisdeingreso bgjo. Al igua que en & Pais
de ingreso medio, es poco probable que alguna proporcién de |os beneficios indirectos se traduzca en

" Esto es compatible con un estimado de los ingresos renunciados en un esquema de asistencia laboral implantado
enlalndia véase Datt y Ravallion (1995).
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ingresos actual es mas e evados (digamos, dentro de unos pocos meses). La relacion de los beneficios
actuales es de 0,28 (esto es CB/G, expresado por € valor de B/G cuando IB = 0). Asi, cuesta $3,55
aumentar en $1 e ingreso actual delos pobres utilizando & esquema adoptado en e Pais de ingreso bajo.

Recordemos que € nivel de pobreza en el Pais de ingreso bajo es del 50%, de modo que la ganancia
absoluta para los pobres proveniente de una asignacién no focalizada del mismo presupuesto bruto es
mayor gque la ganancia producidabgjo € Programa“ Trabajar”. La Tabla 1 presenta en formaresumida
los célculos de lardlacion costo-€eficacia para estos dos programas de acuerdo a los supuestos de caso
base discutidos anteriormente. (Los costos se han redondeado al $0,10 més cercano.)

Tabla 1: Relacion costo-eficacia de los dos programas de empleo bajo supuestos de caso base

Pais de Ingresos Medios Pais de Ingresos Bgjos
(tasa de pobreza = 20%) (tasa de pobreza = 50%)

Ventaja presupuestaria: (G+C)/G 1,00 1,00
Intensidad de la mano de obra: (WHL)/(G+C) 0,33 0,50
Focalizacion: W/(W+L) 1,00 0,75
Gananciasdarial netas NW/W 0,60 0,75
Participacion de las personas pobres en 10s 0,20 0,25

beneficios totales: 1B/SB

Relacion beneficios-costos: SB/(G+ C) 1,00 0,50

Ganancias actuales + futuras paralos pobres, 0,40 0,41
por $ de gastos. B/G

Costo de unaganancia de $1 paralos pobres $2,50 $2,50

Ganancia en losingresos actuales, por $ de 0,20 0,28
gastos programéticos. CB/G

Costo de $1 adiciona en ingresos actuaes $5,00 $3,60
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Comparaciones con otras operaciones de
red de seguridad

Es necesario proceder con cautelad comparar 1os estimados anteriores con las rel aciones costo-€eficacia
observadas en otros esquemas. Con frecuencia, estos valores no son estrictamente comparables alos
estimados presentados en la Tabla 1; por gemplo, estos Ultimos incluyen pérdidas de eficiencia
atribuibles a efectos de la oferta de mano de obra (Io que explica que NW/W sea menor que la unidad),
pero invariablemente tales pérdidas no son tomadas en cuenta en otros estimados de rel aciones costo-
eficacia. También se observan diferencias sisteméticas en e grupo meta; por g.emplo, los programas de
empleo acanzan a adultos sanos, mientras que los programas de nutricion infantil no lo hacen
directamente; en lugar de elegir entre los dos, pueden ser necesarios ambos tipos de esquema.

Paralos programas de transferencias monetarias en Europa Oriental, Subbarao et al. (1997, Tabla3.5)
presentan estimados de la proporcion de | as transferencias publicas destinadas alos pobres que oscilan
entre e 19% y € 58%. La misma fuente (Tabla 4.2) también ofrece estimados de las fugas alos no
pobres bajo programas alimentarios focalizados en diversos paises en desarrollo. La proporcion de la
transferencia total destinada a los pobres oscila entre € 19% y € 93%. Esta Ultima cifra es un valor
atipico; s seexcluye, € recorrido abarcadel 19% a 69%. Paralos programas de subsidios aimentarios
en lalndia, Radhakrishna et d. (1997) calculan que laproporcién del gasto que alcanzaalos pobres es
del 16% al 19%. Paralos subsidios alavivienda, Subbarao et a. (1997, Tabla4.5) citan estimados de
la proporcion destinada a unidades familiares con ingresos inferiores alamedia que oscilan entred 10%
y € 50%.

Es dificil generalizar a partir de esta amplia gama de experiencias. No obstante, parece probable que,
en términos del impacto sobre los ingresos actuales percibidos bgjo estos programas de empleo
edtilizados, |os resultados serian més desfavorables con otrosinstrumentos, particularmente los subsidios
a bienes no inferiores; no obstante, es probable que los resultados serian mejores (0 por 10 menas no
peores) incluso con latransferencia no focalizada de unasumaglobal. Al tomar en cuentalas ganancias
futuras estimadas en |os ingresos de los pobres, |0s esquemas de empleo empiezan atener un aspecto
mas favorable que muchas otras operaciones de red de seguridad, incluidas las transferencias no
focalizadas de sumas globales en € Pais de ingreso medio (mas no en €l Pais de ingreso ba o).
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Beneficios de riesgo

Los beneficios de riesgo raras veces se toman en cuenta en tales cal cul os de la relacion costo-eficacia
¢Como se verian afectadas estas comparaciones por su inclusion? Los beneficios de riesgo bajo un buen
programa de empleo pueden ser considerables, como frecuentemente ha sido demostrado en situaciones
de escasez de adimentos (Ravallion, 1997a, hace una revisién de la literatura). Aun en tiempos
“normales’, los arreglos de proteccion existentes (tanto dentro como fuera del mercado) dejan a las
personas pobres expuestas a riesgos no asegurados.? Los beneficios de riesgo dependen del grado de
aversion a riesgo y del efecto de lared de seguridad en lo arriesgado de los ingresos, lo que a su vez
dependerade laflexibilidad ddl programa frente a unas circunstancias familiares cambiantes. En cuanto
aesto, algunos programas de “ red de seguridad” son bastante insensiblesy, por lo tanto, tan ineficaces
como |os esquemas de proteccion; por gemplo, |as tarjetas de racionamiento para la adquisicion de
alimentos subvencionados frecuentemente son retenidas por largos periodos y son dificiles de obtener
répidamente. Los esquemas de empleo son mas sensibles alos riesgos en concepto del ingreso, sempre
y cuando € trabajo seafacilmente obtenible cuando se necesita, lo cua dependerade nivel sdaria y €
presupuesto del esquema. Si @ salario sefijaen un nive tan alto (dado e presupuesto disponible) que
los empleos estan sujetos a un alto grado de racionamiento, entonces € esquema no proporcionara una
proteccion confiable alos pobres.

Esta situacion resulta problematica més parae sistemadd Pais de ingreso bajo que parae dd Paisde
ingreso medio. Aln asi, la economia rura del Pais de ingreso bajo con su propension al riesgo es un
contexto en € que se querria que € esquema proporcionara una proteccién, la que de lo contrario €
pobre dificilmente podria obtener, ano ser con un elevado costo (incluidas las oportunidades perdidas
parasair de lapobrezaamaslargo plazo através de inversiones potencialmente arriesgadas en capital
humano y fisico).

Un andlisis mas detallado de |os beneficios de riesgo probablemente haria que € esquemaen vigencia
en e Pais deingreso medio tuviera un aspecto méas favorable, pero con un menor efecto en los cdlculos
correspondientes a Pais deingreso bgjo.

8 Para evidencia sobre esta afirmacion y referencias a otra literatura, véase Jalan y Ravallion (1998).
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Opciones paramejorar el desempeio programético

Estas eval uaciones rgpidas también sefialan formas en que podriamejorarse € desempefio del programa
en términos del impacto sobre la pobreza con un gasto presupuestario determinado. El Recuadro 2
proporciona una lista de recomendaci ones para un esquema de empleo eficaz en funcion de los costos.

RECUADRO 2
¢Como desarrollar un buen programa de empleo?

Para conseguir e potencia de esta clase de intervencion dirigida a combatir la pobreza, se
recomienda:

* Fijar e saario ofrecido en un nivel no mayor que € saario que imperaen d mercado parala
mano de obra no cualificada en € entorno en & que seintroduzca el esquema.

* Deberian evitarse las restricciones a la degibilidad; idéneamente, € Unico requisito de
elegibilidad deberia ser € deseo de trabajar por ese salario.

* Si serequiere racionamiento (porgque la demanda de trabajo superae presupuesto disponible
al salario establecido), entonces € programa deberia focalizarse en zonas pobres, identificadas en un
“mapa de la pobreza’ redista. Sin embargo, deberia incluirse un margen de flexibilidad en las
asignaciones presupuestarias futuras a través de las diferentes zonas, afin de reflgar las diferencias en
lademandabajo € esguema.

* Laintensidad de la mano de obra (la proporcion de la cuenta de salarios en € costo total)
deberia ser més ata que lo normal para proyectos similares en e mismo entorno. Cuanto més alto
dependera de laimportancia rel ativa asignada a |l as ganancias inmediatas en términos de ingresos versus
las ganancias (tanto en los ingresos como también en otras clases de ganancias) para los pobres como
consecuenciade | os activos creados. Esto variara de un contexto a otro.

* Los proyectos deberian focalizarse en zonas pobres y procurar asegurar que |os activos creados
tengan un valor maximo para las personas pobres en esas zonas. Para toda excepcién — en virtud dela
cual |os activos beneficien principal mente alos no pobres — deberia exigirse un cofinanciamiento alos
beneficiarios, y este dinero deberiareintegrarse a presupuesto del esquema.

* Deberia vigilarse d desempefio en cuanto a logro de reducciones en la pobreza, utilizando
evaluaciones minuciosas.

El nivel salarial

El nivel sdarid fijado por € esquemadd Pais de ingreso medio parece bastante acertado, pero d sdario
pagado por € Pais deingreso bajo es demasiado dto. Sin duda, un nivel salaria no mayor que @ saario
prevaente en € mercado paralamano de obra agricola no cualificada disminuirialasfugasy aseguraria
una cobertura mas amplia de la poblacion pobre con € presupuesto actual, como también una mejor
cobertura en términos de proteccién. No es plausible que una persona dispuesta a hacer trabajos
manual es correspondientes a trabajadores no cualificados por ese salario en € Pais de ingreso bagjo no
sea pobre. Por lo tanto (suponiendo que las demas rel aciones permanecen sin cambio), este cambio en
el programadel Pais de ingreso bajo haria subir larelacion de beneficios a 0,50 en tanto disminuiriaa

$2 d costo de una ganancia de $1 paralos pobres; entonces, € programa de empleo del Pais de ingreso
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bajo produciria un resultado tan satisfactorio como € de latransferencia uniforme de una sumaglobal.
Laactua relacién de beneficios (CB/G) aumentariaa 0,375 — un valor que todavia seriamenor que la
transferencia de una sumaglobal.

Es probable que se cree resistencia aestareforma en € Pais de ingreso bajo, donde € sector de trabajo
organizado sostendra que € gobierno no puede ofrecer salarios mas bajos que su propio salario minimo
estatutario (aun cuando no es posible obligar € cumplimiento de tal disposicion en beneficio de los
pobres). Esta posicién también fue defendida por los sindicatos de trabajadores en € Pais de ingreso
medio, pero en ese caso triunfd € argumento contrario — que deberia hacerse una excepcion paralos
programas orientados a combatir |a pobreza.

Recuperacién delos costos

Otraformade acrecentar € impacto del esquema sobre la pobrezaimplicaintroducir larecuperacion de
los costos respecto a los beneficios que se fugan a los no pobres. A una tasa de recuperacion de los
costos equivalente a 25%, el valor de B/G en € Pais de ingreso medio (reteniéndose todos los demas
supuestos de caso base en laTabla 1) aumentaa 0,50, disminuyendo a$2 € costo de transferir $1 alos
pobres. Parad caso dd Pais deingreso bgjo, obtenemos B/G = 0,45. A unatasade recuperacion delos
costos equivalente a 50%, € valor de B/G en € Pais de ingreso medio alcanza un nivel de 0,67,
disminuyendo a$1,50 € cogto de transferir $1 adicional alos pobres. En e Pais de ingreso bagjo, unatasa
de recuperacion de los costos equivalente a 50% es suficiente para permitir que B/G acance un valor
de 0,50. A tasas de recuperacion de los costos equivalentes a 75% en € Pais deingreso medioy en €
Paisdeingreso bajo, € cogto de transferir $1 alos pobresbgjaa $1 en aqué y a aproximadamente $1,75
en éste. Claramente, la recuperacién de los costos a los beneficiarios no pobres podriatener € efecto de
mejorar considerablemente e desempefio programético en ambos paises.

I ntensidad dela mano deobra

Un alto nivel de participacion del trabajo en los gastos totales puede incrementar enormemente €
impacto sobre la pobreza actual. En algunos proyectos del Programa“ Trabajar” en €l Pais de ingreso
medio, |as participaciones del trabajo son muy bgjas; aproximadamente una quinta parte son proyectos
degasy dectricidad en los que € trabajo tiene una participacién mediade 10%. Labaja participacion
del trabgjo en € costo total no seriamotivo de preocupacion s € cofinanciamiento fuera privado en su
totalidad. Mas tipicamente, sin embargo, tales proyectos tendrian que destinar grandes beneficios
directos alos pobres para poder justificarse bgjo € esquema. Esto parece poco probable. Los estimados
preparados por & Ministerio de Trabagjo dd Pais de ingreso medio indican que, a eiminarse estos
proyectos, laparticipacion global del trabajo seria de 0,40, implicando que B/G = 0,44; solo lo anterior
significaria que costaria $2,27 (en lugar de $2,50) transferir $1 alos pobres por medio del esquema.

Elevar la participacion dedl trabagjo en € programa del Pais de ingreso medio parece representar una
opcién atractiva para mejorar la relacion costo-eficacia de |as actividades de transferencia de valores
monetarios a los pobres. En efecto, s € programa del Pais de ingreso medio tuvierala intensidad de
mano de obra que se observa en € programadel Pais de ingreso bgjo, y s todos los demas el ementos
del programadel Pais de ingreso medio fueran iguales alosilustrados en laTabla 1, entonces € valor
de B/G aumentaria a 0,50, bajando nuevamente a$2 € costo de transferir $1 alos pobres.

Recordemos, sin embargo, que existe en ambos paises un trade-off entre una mayor intensidad de la
mano de obray los beneficios indirectos generados bajo € programa. Tal como seilustraen laFigura
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1, un esquema de empleo opera a niveles de intensidad de la mano de obra que implican una
compensacion entre WAL y SB. Por consiguiente, |as acciones orientadas a aumentar laintensidad de la
mano de obratendran € efecto de bajar 1os beneficios sociales. Como hipétesis, supongamos que una
participacion del trabajo equivalente ados tercios en € Pais de ingreso medio ha sido suficiente para
reducir a cero los beneficios sociales bajo los proyectos. Entonces, B/NW = 1. Si las demés relaciones
permanecen sin cambio, € valor de B/G seria 0,40, idéntico al que se observa en el esguema actual.
Siemprey cuando sea posible cubrir por lo menos una parte del costo del esquema a partir del producto
generado con unaintensidad de lamano de obratan € evada como la que se observaen d Paisdeingreso
bajo, seriameor cambiar aun nivel deintensidad delamano de obradevado en € esquemadd Paisde
ingreso medio.

AuUn con un trade-off evidentemente excesivo con relacién a los beneficios indirectos, una mayor
intensidad de lamano de obraen € programade Pais de ingreso medio podria meorar larelacion costo-
eficaciade sus acciones dirigidas a reducir la pobreza. Una decisién de promover una mayor intensidad
de lamano de obra en € Pais de ingreso medio puede defenderse aun ante una compensaci én bastante
desproporcionada con relacién a los beneficios indirectos. La justificacion es alin mas convincente
cuando se procura lograr beneficios altos en términos de transferencias actual es alos pobres.

Restricciones a la elegibilidad

El programa dd Pais de ingreso medio impone diversas restricciones a la eegibilidad de los
participantes. Aungue algunas pueden ayudar, otras bien pueden disminuir € impacto sobre la pobreza
logrado por un gasto publico dado bagjo & programa. Una forma en que esto puede suceder es através
de aumentos en |os costos administrativos. Pero existen otras formas que bien pueden ser importantes.
Lamegor manerade dlevar € beneficio neto por transferencias es dgar que las familias pobres dispongan
sus propias actividades en forma Optima, de tal manera que puedan tomar ventaja de su acceso a
esquema. Al agregar limitaciones a los gjustes hechos por la familia misma, € uso de criterios de
elegibilidad adicionales — més ala dd deseo de trabgjar por este salario — efectivamente puede
disminuir los beneficios netos paralos pobres.

A modo deilustracién, supongamos que & cabeza de familiano esta empleado, sino que trabajaamedio
tiempo en agunaactividad en € sector informal ganando lamitad del salario ofrecido bajo € Programa
“Trabgjar”. Laesposano tiene ninguna actividad econémicay podriaregistrarse como desempleada. S
se insiste en gque Unicamente e cabeza de familia puede adherir a esquema y que éste debe estar
desempleado, entonces esta familia quedara excluida y € beneficio neto serd cero. Si se relga esta
restriccion del todo, entonces o la esposa adherirad esquemao lo harde cabeza de familia, dgjando que
la esposa redice d trabajo en € sector informal, de ser factible. Si s6lo se relgja parcidmente la
restriccion aladegibilidad, a insistir sempre en que & participante debe ser el cabeza de familia (ya
sea que esté desempleado o no), entonces € resultado dependera de la capacidad de la esposa para
realizar € trabajo en € sector informal; en caso afirmativo, € ingreso renunciado sera cero. Pero s la
esposa no puede realizar ese trabajo, entonces el ingreso renunciado sera la mitad del salario ofrecido
bgjo & Programa“ Trabajar”.

Algunos criterios de focalizacion son menos probleméticos desde este punto de vista. Es poco probable

gue & hecho deinsistir en que, para poder participar, lafamilia debe tener dependientes de corta edad

aumente los ingresos renunciados; al contrario, probablemente mejore € desempefio de las acciones de

focalizacion (bajo @ supuesto de que las familias més grandes y més jévenes suelen ser mas pobres,

ceteris paribus). En lamedida en que seafactible, insistir en que adhiera solamente un trabajador de
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cada familia no deberia de ser un problema, y definitivamente ser4 una megjor forma de racionar los
empleos bajo € Programa“ Trabgjar” queinsistir en que solo e cabeza de familia puede adherirse.

Sin embargo, es necesario obrar con cautelaal aplicar criterios de degibilidad. Algunos de éstos pueden
ayudar amejorar € desempefio del esquema, mas otros pueden ser contraproducentes. La caracteristica
clave de disefio que asegura que € esquema alcanzara alos pobres eslafijacion del salario ofrecido en
un nivel que asegure que solamente |os pobres querran participar y que habra amplia cobertura entre esta
poblacion. Deberian aplicarse restricciones adicionales ala elegibilidad de participantes Gnicamente s
las mismas ayudan a asegurar un mejor desempefio en términos de la focalizacion pero s al mismo
tiempo no aumentan € ingreso renunciado de los participantes.

Caracteristicas de disefio que influyen sobr e los beneficios indir ectos para los pobres

Son varios los beneficios indirectos. Uno de ellos es la experiencia de trabajo propiamente dicha. Los
gue permanecen mucho tiempo desempleados pueden volverse tan fatos de experiencia que sus
perspectivas de encontrar trabajo en € futuro son minimas. Otro beneficio indirecto es € relacionado
con los activos creados.

Visitas adiversas zonas pobres, tanto en € Pais de ingreso medio como en € Pais deingreso bajo, como
también discusiones sostenidas con residentes locales, revelaron la existenciade un amplio margen para
larealizacion de proyectos de infraestructura comunitaria en zonas pobres. Seriadificil establecer, dentro
de un horizonte temporal corto, estimados cuantitativos de los beneficios econdmicos potencides de tales
proyectos. Sin embargo, no me parece irrazonable esperar beneficios netos mayores (tanto pecuniarios
COmMO NO pecuniarios) para personas pobres bajo tales proyectos que los generados bajo |os esquemas
actuales.

Parailustrar las implicaciones paralos calculos de larelacion costo-€ficacia, supongamos que € valor
de los beneficios indirectos para las comunidades pobres bajo los proyectos realizados en € Pais de
ingreso medio aumentaron hasta alcanzar la mitad de los beneficios totales. Si se mantienen sin
modificacion todos los demés supuestos, B/INW aumentaria a 2,25 y la relacion genera de B/G
aumentariaa 0,70. Asi, € costo de transferir $1 a los pobres bajaria en més del 40% — de $2,50 a
aproximadamente $1,40. Bajo € mismo supuesto, € costo de transferir $1 alos pobres en € Pais de
ingreso bgjo bgariaa$1,90. S ad mismo tiempo pudieran aumentarse |os beneficios sociales para cubrir
las tres cuartas partes del costo (que alin congtituye una relacion de costos-beneficios menor de uno),
entonces e costo de una ganancia de $1 para los pobres en e Pais de ingreso bgo bgaria a
aproximadamente $1,50.

Tomando prestada una idea que ha gozado de gran popularidad en diversos Fondos Sociales, puede
utilizarse un sistema de puntos en la seleccion de proyectos para garantizar que éstos tengan valor para
las personas pobres. El sistema de puntos deberia asignar una prima el evada a proyectos ubicados en
zonas pobres. Debe asegurarse de que las zonas seleccionadas de hecho sean pobres mediante la
aplicacion de criterios verificables. Se encuentran disponibles indicadores imperfectos de la pobreza,
basados en € censo, anived loca en ambos paises. Cuando puede proporcionarse evidencia adicional
vélida (sobre unabase ad hoc) de que una comunidad especifica norma mente es pobre con relacion a
otras en su municipalidad o departamento, entonces este hecho deberia ser compensado por laasignacion
de puntos adicionaes. Deberian establecerse criterios objetivos con relacion a estainformacién ad hoc,
conjuntamente con una clara responsabilidad por su verificacion. El sistema de puntos también puede
utilizarse para ofrecer un incentivo a aquellos gobiernos que estén dispuestos a cofinanciar proyectos
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en zonas no pobres bona fide. Podrian asignarse puntos adicional es cuando |os residentes privados de
zonas no pobres ofrecen cofinanciamiento. El sistema de puntos también puede premiar la corroboracion
técnicadelaviabilidad del proyecto (¢tiene probabilidades de funcionar adecuadamente sobre una base
estrictamente técnicay de ingenieria?). Se puede asignar puntos adicionales por la presentacion de una
carta de recomendacion de un ingeniero debidamente cualificado para evaluar 1os méritos técnicos.

Deberia asignarse una prima elevada a cuaquier propuesta que tenga probabilidades de producir
beneficios externos cuantiosos en comunidades pobres. Aqui, deberia emplearse € involucramiento
directo anivel local (comunidad) en € proyecto propuesto, tanto como indicador de la sustentabilidad
alargo plazo como también como fuente de informacion sobre posibles beneficios externos, ya sea
dentro o fueradelazonalocd. Si un grupo comunitario local bona fide (ta como laasociacién loca de
mujeres) manifiesta que se trata de un proyecto valioso (aparte de los beneficios a generar en términos
de empleos directos), entonces deberian asignarse puntos adicionales.

Cuaquier proyecto técnicamente viable en una comunidad que sea pobre de acuerdo a las normas
nacionalesy en la que grupos comunitarios locales hayan dado su respaldo a ese proyecto deberia poder
recibir |os puntos minimos necesarios para ser seleccionado, sujeto aladisponibilidad de fondos. Entre
todos | os proyectos que también optan a puntos, la ordenacién puede establecerse con base en € nimero
de puntos recibidos.

Existen otras caracteristicas de disefio que pueden aumentar € valor de los activos creados. El depender,
en lamedidadelo posible, de trabajadores provenientes de la misma comunidad probablemente mejore
lacaidad del trabgjo realizado, d dar atalestrabajadores un interés persona alargo plazo. El hacer que
el pago fina (o una bonificacién) esté condicionado a cumplimiento exitoso de unanorma que pueda
ser verificado en forma ex post también seria de ayuda.

Tanto en € Pais deingreso medio como en @ Pais de ingreso bajo, € centro también debe depender del
federalismo fiscal existente. Es probable que existan factores sistematicos que influyan en la capacidad
de algunas provincias para acanzar a sus poblaciones pobres. Por gemplo, es posible que provincias
gue, como promedio, sean més pobres tendran més dificultades para focalizar proyectos en sus zonas
pobres (Ravallion, 1997b). Sin duda, podrian ser de ayuda la aplicacion de incentivos centrales para
meorar € desempefio y la prestacion de asistencia técnica focalizada respecto a desarrollo de propuestas
de subproyectos viables a nivel local. El grado de avance en las acciones orientadas a alcanzar alas
zonas pobres através de los proyectos no es dificil de vigilar, aunque esta tarea sera masfécil en € Pais
deingreso medio, con su sistema estadistico mas desarrollado y su nivel de computari zacion mucho més
extenso que en € Pais deingreso bajo Cuando se utiliza un sisemade puntosy cuando tanto la seleccion
de proyectos como las asignaciones presupuestarias estén geograficamente descentralizadas, debe
verificarse laposihilidad de una desigualdad horizontal entre zonas en € nlimero de puntos recibidos por
el Ultimo proyecto aceptado, en cuyo caso podrian estipul arse reasignaciones presupuestarias. Un buen
sistema de informacion para propésitos del monitoreo de proyectos puede ayudar enormemente en todos
los sentidos.
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Conclusiones

El presente trabajo ha ofrecido eval uaciones répidas de dos programas de empleo, uno en un pais de
ingresos mediosy € otro en un pais de ingresos bajos. Los programas son versiones estilizadas de unos
gue se encuentran en la préctica. Se estima en ambos casos que € costo de una ganancia de $1 paralos
pobres, lograda através del programa, es de aproximadamente $2,50, aunque |os componentes de este

costo son bastante diferentes, observandose ganancias mayores en |os ingresos actuales de | os pobres
bajo & esgquema operado en € pais de ingresos bajos, |0 cual refleja su mayor intensidad de la mano de
obra. Los costos de una ganancia de $1 en los ingresos actuales son de $5 y $3,50 en los paises de
ingresos medios y bgjos, respectivamente. El monto recibido por los pobres a partir de un gasto publico
determinado bajo € programa es € doble de lo que se esperaria de una transferencia uniforme (no

focalizada) en € pais de ingresos medios. Sin embargo, tal transferencia de una sumaglobal produciria
resultados mas favorables que € programa de empleo en € pais de ingresos bajos. Comparaciones con

relaciones de costo-eficacia para otros tipos de operaciones de red de seguridad sugieren que los
esguemas de empleo serian superiores a algunas opciones, notablemente |os subsidios de alimentos y

vivienda mal focalizados, mas no aotras. Sin embargo, tales comparaciones pueden ser engafiosas; no
siempre se consideran |0os mismos costos, y no siempre son factibles las mismaspciones.

En ambos paises, deberia de ser posible aumentar e desempefio en términos de al canzar ala poblacion
pobre, realizando reformas a esquema. Deberia de ser posible megiorar la relacién costo-eficacia,

cambiando a métodos de produccion més intensivos en mano de obra para los subproyectos en €l pais
de ingresos medios. También existe un margen en ambos paises para mejorar 1os beneficios indirectos
para las comunidades pobres a partir de |los activos creados. El cofinanciamiento redistributivo — en
virtud del cual larecuperacion de los costos se aplica Uinicamente ala creacion de activos en zonas no
pobres — también podria mejorar enormemente la relaciéon costo-€ficacia, aun en e caso de una
recuperacion sblo parcial de los costos.

Es probable que existantrade-off entre algunas de estas opciones para mejorar € impacto del esquema

sobre la pobreza. En particular, un nivel de intensidad de la mano de obra demasiado alto significaria
gue los proyectos producirian beneficios indirectos insignificantes. Sin duda, las circunstancias
afectarian | as e ecciones reali zadas respecto a taes compensaciones. En una situacion de crisisen laque
Se requieren ganancias actuales rapidas, es natural que € programa opte por un alto nivel deintensidad
de la mano de obra. En tiempos méas normales, en los que la sustentabilidad politica de la red de
seguridad también seaimportante, los beneficios indirectos tenderian arecibir una ponderacion mayor.

Los calculos actuales indican que, mediante cual quiera de estas vias — una mayor recuperacion de los
costos alos no pobres, unamayor intensidad de la mano de obra, mayores beneficios indirectos paralos
pobres, 0 alguna combinacion de las tres— cambios en € disefio deberian hacer que sea posible megjorar
visiblemente el impacto sobre la pobreza para un gasto determinado.

No puede negarse que estos célculos son aproximados. Naturalmente, cuanto mas rdpidala eval uacion,
tantos mas supuestos seran necesarios para compensar |os datos faltantes. El tipo de evaluacion descrito
anteriormente no es un sustituto de las evaluaciones rigurosas. No obstante, siempre puede ser de ayuda
para propositos de generar informacion para contribuir ala eleccién publicay al disefio de programas.
Asimismo, puede ayudar aidentificar &reas clave en las que datos y analisis adicionales se traducirian
en un rendimiento més elevado.
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