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L. Introduccién

Este articulo tiene como finalidad ofrecer una panoramica global de
las medidas de creacién directa de empleo desde una perspectiva eminen-
temente tedrica, con la intencién de poner de relieve muy sucintamente
sus principales ventajas e inconvenientes como férmula de lucha contra
el desempleo, !

El trabajo se inicia con una breve exposicién de los motivos que han
propiciado que los paises occidentales desarrollados hayan emprendido,
en ¢l transcurso de las Gltimas decadas, un proceso de replanteamiento
de las politicas de empleo tradicionales, dentro del cual se inserta el re-
curso a las referidas medidas de creacion directa de empleo. Posterior-
mente se procede a llevar a cabo una delimitacién conceptual de estas
medidas, incluyendo dentro de su 4mbito tanto los programas de empleo
en el sector publico como las subvenciones al empleo, que son analiza-
dos, respectivamente, en las secciones cuarta ¥ quinta,

¥ Este trabajo ¢sta basado en una ponencia presentada a las “Jornadas sobre experien-
clas curopeas de politica regional de empleo”, organizadas por la Direccién General de Coo-
perativas y Empleo de la Junta de Andalucia (Sevilla, 14 y 15 de diciembre de 1984)
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I1. Las limitaciones de las politicas tradicionales de empleo y la
necesidad de su replanteamiento

Como es bien sabido, las economias occidentales se han basado du-
rante varias décadas en el mancjo de la demanda agregada para regular
la actividad econdmica global y, de esa forma, mantener el nivel descado
de empleo, dentro de la légica del enfoque keynesiano dominante.

Durante los afios setenta han hecho aparicion, sin embargo, una serie
de factores y circunstancias que han venido a limitar extraordinariamen-
te la aplicabilidad de las politicas tradicionales de regularcién de la de-
manda de cara a la consecucién de un alto y estable nivel de ocupacién.
Las transformaciones operadas a las que hacemaos referencia han tenido
lugar tanto en el ambito del mercado de trabajo como a nivel macroeco-
noémico. Asi, de un lado, el mercado de trabajo se ha visto sometido a
profundos cambios que han generado una situacién radicalmente dife-
rente a la de épocas anteriores y en la que, como mas relevantes, pueden
destacarse la consolidacion de los procesos de segmentacién, la persis-
tencia del paro de caracter estructural, la potenciacion de los colectivos
Jjuvenil y femenino dentro de la oferta de trabajo, la expansion del em-
Pleo a tiempo parcial, la preponderancia del sector servicios, ete. Por lo
que respecta al plano macroecondmico, destaca el singular deterioro su-
frido por la relacién paro-inflacién, evidenciado a través de la coexisten-
cia de unas elevadas tasas de ambas variables, y concomitante con el des-
plazamiento hacia la derecha y hacia arriba experimentado por la curva
de Phillips. Ademas de las consecuentemente mas fuertes restricciones im-
puestas por Ia inflacion sobre las medidas orientadas a la mitigacién del
desempleo, tampoco pueden olvidarse Ias establecidas por los déficit pi-
blico y exterior.

Todo ello ha provocado, en definitiva, que numerosos paises hayan
lievado a cabo un replanteamiento de Jas politicas de empleo tradiciona-
les, ante la incapacidad de éstas para propiciar por si solas una solucién
satisfactoria a los complejos problemas planteados. Dicho replanteamien-
to, que, contrariamente a lo que de forma precipitada podria pensarse,
no implica una renuncia a la utilizacion de las politicas de demanda, sino
més bien el reconocimiento de la necesidad de su complementacion, ha
cristalizado en las a menudo denominadas nuevas politicas de empleo,
Cuya caracteristica esencial puede concretarse en la pretension de incidir
directamente sobre el mercado de trabajo, sin operar, por tanto, previa-
mente, a través de alguna variable intermedia. Entre las mismas figuran
iniciativas tales como la reduccién de la oferta de trabajo, la disminucién
del tiempo de trabajo y la redistribucién del cmpleo, la mejora de la efi-
ciencia en el funcionamiento del mercado laboral, ios programas de for-
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macidn y reconversién profesionales ¥y, asimismo, las medidas de crea-
cién directa de empleo, que constituyen el objeto de este articulo y que,
a diferencia de las anteriores, actitan basicamente por el lado de Ia de-
manda.

Los fundamentos de la aplicacién de medidas selectivas —entre [ag
que se inscriben las de creacién directa de empleo— en el marco de una
politica activa de mano de obra se sitfian en las propuestas formuladas
en los aftos cuarenta por algunos economistas de los sindicatos suecos,
para los cuales la politica del mercado de trabajo debia jugar un papel
decisivo en el contexto de la politica de estabilizacidn. Tales proposicio-
nes cuajaron en el conocido modelo de Rehn, en el que se destaca la ina-
propiabilidad de los incrementos generales de demanda en un mercado
de trabajo segmentado, toda vez que con tales actuaciones no se consi-
gue mas que acentuar la tensién en los SCgmentos con mayor escasez sin
lograr eliminar el paro soportado por los colectivos més desfavorecidos.
Con la finalidad de lograr una reduccién del desempleo sin generar con-
secuencias inflacionarias inaceptabies, se propugna la utilizacién de me-
didas selectivas dirigidas a los colectivos desaventajados, mediante una
desagregacion del objetivo general del empleo en objetivos parciales.

II. Concepto y delimitacion de Jas medidas de creacién directa
de empleo

Ante la inexistencia de un criterio unanimemente compartido, resulta
conveniente diferenciar dos acepciones de medidas de creacién directa de
empleo. Una primera acepeién estricta identifica las medidas de creacion
directa de empleo con los programas de empleo en el sector pablico, en
tanto que otra, més amplia —adoptada aqui— incluye aquellas actuacio-
nes que pretenden estimular el empleo sin alentar previamente la deman-
da de bienes y servicios, requisito conceptual al que responden tanto los
referidos programas de empleo en el sector puablico como las subvencio-
nes al empleo en ¢l sector privado.

La analogia entre ambas modalidades de actuacion aparece con cla-
ridad si se tiene en cuenta que, de hecho, los programas de empleo pu-
blico no son sino un caso especial de las subvenciones al empleo, que se
circunscriben al sector publico y al sector privado no lucrativo de la eco-
nomia, y cuyo importe se aproxima al cien por cien de los costes sala-
riales o llega a alcanzar cste porcentaje. Otro importante punto de cone-
xion radica en el caracter selectivo de las mismas, en ¢l sentido de que
los incrementos de empleo pueden ser restringidos a determinados gru-
pos de trabajadores, sectores y/o 4reas geograficas. Subsiste. no obstan-
te, una crucial diferencia, cual es que las subvenciones al empleo consti-
tuyen una medida de estimulo, dependiendo la reaccién positiva de los
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empresarios de una variada gama de factores (evolucién de la demanda,
magnitud de la subvencién, trabajadores elegibles...). Por el contraria,
los programas de empleo publico no se encuentran subordinados a tales
circunstancias, permitiendo, en consecuencia, una mayor garantia para
la provisién de un determinado ntimero de empleos, con la contraparti-
da, sin embargo, de presentar un mas elevado riesgo de artificialidad,

IV. Programas de empleo en el sector pablico
1. Notas caracteristicas

Como notas caracteristicas de los programas de empleo piiblico pue-
den destacarse las siguientes:

—Los programas de empleo piblico se basan en la concesion de fon-
dos a organismos piblicos o privados sin fines de lucro con ef fin esen-
cial de la provisién de empleos. En este sentido, se observa una nitida
diferenciacién respecto de otras intervenciones ptblicas que también ge-
neran un efecto de creacién directa de empleo (empleo piblico normal,
gastos en bienes y servicios...), pero en las que ¢l empleo resultante cons-
tituye, en principio, un subproducto de la funcién principal, esto es, el
cumplimiento de las diferentes misiones que en un determinado momen-
to historico tiene encomendadas el sector publico. En suma, el gasto co-
rrespondiente a lo que entendemos como creacion directa de empleo en
el sector puablico tiene como objetivo prioritario y no subsidiario Ja ge-
neracion de puestos de trabajo. Es decir, el empleo constituye un fin en
si mismo, aunque ello no implique que se renuncie a la consecucion si-
multanea de otros objetivos, particularmente el de la provisién de servi-
cios ttiles para la comunidad.

—Es muy frecuente la existencia de ciertas restricciones, que afectan
tanto a las personas que pueden participar en los programas, como a los
tipos de proyectos a realizar.

—La participacién reviste por lo general un caricter temporal, con-
cibiéndose la misma como un medio para facilitar el transito hacia un
empleo privado o publico ordinario,

—Como es consustancial a su naturaleza, la mayoria de los progra-
mas se caracterizan por una elevada intensidad en manc de obra.

2. Categorias

Desde el punto de vista tedrico, son discernibles tres principales mo-
dalidades de programas de empleo publico:

—de caricter anticiclico: Sc conciben como dispositivos transitorios
que permitan a Jos parados realizar una actividad provista de utilidad so-
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cial hasta que tenga lugar la recuperacion econdmica que haga factible
sU incorporacidn a empleos normales.

—de cardcter estructural: Su objetivo esencial es facilitar la insercién
en el mercado de trabajo de ciertos colectivos de trabajadores que son
incapaces de obtener empleo.

—de altimo recurso: Consisten simplemente en dispositives para el
mantenimiento de la renta que imponen a los beneficiarios la obligacidn
de efectuar algan tipo de actividad.

En la préctica, sin embargo, resulta en ocasiones dificil adscribir un
programa a una catcgoria especifica, dada la persecucidn simultinea de
diversos objetivos. 2

3. Antecedentes histéricos

A pesar de su considerablemente reciente utilizacion en los paises de
nuestro entorno, los programas de empleo pablico cuentan con claros an-
tecedentes que cabe incluso remontar a algunas civilizaciones antiguas,
Al propio tiempo, la historia del pensamiento econdmico se encuentra ja-
lonada de diversas propuestas teéricas en las que subyacen en buena me-
dida algunas de las ideas sustentadoras de los modernos programas de
empleo pablico. 3

Con toda, dentro de tales antecedentes historicos destacan las inicia-
tivas que a lo largo de la década de los treinta fueron emprendidas en
diversos paises, especialmente en Estados Unidos, para tratar de paliar
las elevadas cifras de paro provocadas por la Gran Depresion. A pesar
de las distancias que nos separan de aquella década, el estudio de la ci-
tada experiencia deja entrever numerosos aspectos de una serie de pro-
blemas también compartidos por los programas de empleo pablico en la
actualidad (sutitucién fiscal, posible desplazamiento de empleo privado,
escasa eficiencia econémica...), cuyo conocimiento no es, sin embargo,
hoy dia mucho mas perfecto que entonces.

Posteriormente, a raiz del replanteamiento de la teoria de la estabi-
lizacién, dentro de la que se consolidaron las actuaciones a través de la
vertiente impositiva, el empleo piblico quedd muy debilitade como via
para la creacion de empleo, proceso éste, ciertamente, al que tampoco re-
sulta ajena la ola de prosperidad econémica de la posguerra.

Como precursores mas préximos de los actuales programas de em-
pleo publico figuran diversas medidas introducidas en Estados Unidos
en el transcurso de los afios sesenta, vinculadas al programa War on Po-
verty. Pero cabe precisar atin més en relacion con el modelo que ha ser-
vido como base para la puesta en marcha de programas de creacién di-
recta de empleo en el sector piiblico, destacando en este sentido el Ca-
nadian Local Initiatives Programme, establecido en Canadi en el afto
1971.
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4. Efectos econémicos

En este apartado pretendemos llevar a cabo un breve anilisis de los
principales efectos econdmicos derivables de los programas de empleo pis-
blico, atendiendo a las tres tradicionales ramas de estabilizacion, eficien-
cia y distribucién, habitualmente diferenciadas dentro del enfoque nor-
mativo de la Hacienda Pblica,

A) Aspectos de estabilizacion

Dentro del 4mbito de la estabilizacién procede diferenciar los siguien-
tes puntos de vista: retardos en la aplicacién de las medidas; efectos so-
bre el empleo y el desempleo; efectos sobre la relacién paro-inflacién; re-
percusiones sobre el déficit piblico.

a) Retardos

Como cualquier otra actuacion de carcter fiscal, las medidas de crea-
cidn directa de empleo en el sector piblico ejercen sus efectos sobre la
economia después de recorrer los eslabones de una cadena que se pro-
longa en el tiempo y que determina el desfase con que se produce el im-
pacto efectivo en comparacién con el momento en que tal impacto co-
mienza a ser necesario (retardos de reconocimiento, politico-administra-
tivos y funcionales —externos o de impacto). Concebidos como estrate-
gia anticiclica, los programas de empleo publico presentan la indiscutible
ventaja de permitir una determinada expansion del empleo con mayor ce-
leridad que otras medidas fiscales, toda vez que eluden los desfases ori-
ginados por la lentitud de la respuesta del empleo a las variaciones en la
produecién como consecuencia de la alteracion de la demanda agregada.

Sin embargo, la resefiada ventaja se ve contrarrestada por dos {ncon-
venientes: de un lado, la limitada capacidad de los programas para ab-
sorber a una proporcién importante del colectiva de parados, como por
regla general se desprende de la experiencia comparada; de otro, las di-
ficultades que se han evidenciado en ocasiones en el momento de la ter-
minacién, planteandose claros problemas de dependencia de los colecti-
vos afectados.

b) Efectos sobre el empleo y el desempleo

La consideracién de los diversos efectos sobre el empleo susceptibles
de derivarse de los programas de empleo piblico selectivos pone de ma-
nifiesto la potencia relativa de los mismos como instrumentos de crea-
cién de puestos de trabajo. Dicha potencia emana basicamente de la gran
importancia que presentan, por un lado, el efecto primario directo, dada
la acusada intensidad en mano de obra, y, por otro, ¢l efecto secundario,

debido al alto componente salarial y a la elevada propension marginal a
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consumir de los colectivos contemplados, situados habitualmente en ba-
jos niveles de renta. 4

Si en lugar del aumento del empleo se considera como objetivo prio-
ritario la reducci6n del desempleo registrado, la creacién directa de em-
pleo en el sector piiblico exhibe una clara superioridad frente a estimulos
generales de la demanda, en 1a medida en que su naturaleza selectiva per-
mite adscribir los puestos de trabajo a personas inscritas como paradas
en las oficinas de empleo. No obstante, la aparicién de cierto incentivo
para la inscripcién en estas oficinas de cara a completar el periodo de
espera exigido como requisito para la elegibilidad puede disipar dicha su-
perioridad potencial.

En este mismo orden de cosas, resuita a todas luces evidente que los
esfuerzos efectuados en el sector piblico tendentes a la creacion de em-
pleo serian totalmente estériles si la puesta en marcha de un programa
de empleo plblico supusiera pérdida o dificultad de expansién para el
empleo en el sector privado o, asimismo, en el 4mbito de los propios or-
ganismos piblicos encargados de su ¢jecucion. De ahi la necesidad de
conceder una especial atencién no a la creacién nominal de empleo, sino
a la generacién de empleo en términos netos, Procede distinguir aqui en-
tre efecto desplazamiento, esto es, el conjunto de repercusiones negativas
sobre ¢f empleo del sector privado, y efecto de sustitucién fiscal, circuns-
crito al marco de los propios entes piblicos. 3

Potencialmente, el desplazamiento de emplec privado puede materia-
lizarse a través de diversos mecanismos®:

—Actividades realizadas: una forma clara de desplazamiento tiene lu-
gar cuando las actividades realizadas al amparo de los proyectos de un
programa de empleo pablico podrian haber sido levadas 2 cabo por el
sector privado o bien coinciden con las ya realizadas por éste.

—Restriccién de la oferta de trabajo: Partiendo de una oferta de tra-
bajo dada, el uso directo del factor trabajo por parte del sector pablico
Supone una reduccion de la oferta de dicho factor disponible para el sec-
tor de mercado. Tal restriccién s6lo sera relevante en situaciones proxi-
mas ai pleno empleo o bien cuando, con una tasa de paro pronunciada,
el sector piblico utilice a individuos pertenecientes a los segmentos la-
borales mas demandados y escasos.

—Ajuste salarial: Aun cuando los programas en cuestion recluten su
personal exclusivamente entre los parados, existe la posibilidad de que
se produzca una cierta atenuacién o retardo del movimiento de ajuste a
la baja de los salarios del sector privado, desestimulando asi la mayor
demanda de trabajo que, en caso contrario, tendria lugar en el mercado.
Por otro lado, y en la medida en que el mayor nivel de ocupacion de los
colectivos de trabajadores contemplados por los programas se traduzca
en incrementos salariales, puede iniciarse un proceso de expulsién de em-
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Pleo en el sector privado que afectara a los trabajadores pertenecientes a
dichos colectivos.

—Efecto “ex post™ Se concreta en el acceso preferente a empleos re-
gulares por parte de ex-beneficiarios de los programas de empleo ptbli-
co, impidiendo asi ¢l acceso a otros individuos ajenos a estos programas.
Este tipo de desplazamiento sdlo estard ausente cuando los ex-partici-
pantes reunan cualificaciones profesionales no poseidas por los restantes
desempleados.

No obstante lo cXpuesto anteriormente, cabe sefialar que en una eta-
pa como la actual, caracterizada por una profunda recesién econdmica,
concurren diversos factores que, unidos a los rasgos propios de los pro-
grgmas de empleo publico, apuntan hacia un débil efecto desplazamien-
to”:

® Magnitud escasamente relevante que en general presentan dichos
Programas en relacién con el enorme volumen de desempleo ob-
servado,

® Elevadas cifras de paro, en especial para ciertos colectivos (j6ve-
nes, parados de larga duracién...).

® Exclusion habitual de las actividades de caricter lucrativo,

® Posibilidad de continuacion de los procesos de bisqueda de em-
pleo por parte de los trabajadores contratados,

8 Caricter temporal de los empleos ofrecidos,

A diferencia del anterior, el efecto de sustitucién fiscal se produce
cuando los fondos asignados a Ias corporaciones locales u otros organis-

visto y dirigir sus propios ingresos a otras prioridades,

Los numerosos estudios orientados a cuantificar la significacion del
efecto sustitucién han arrojado una amplia gama de estimaciones, apa-
reciendo quizas como uno de los pocos hechos incontestables e} de que
su magnitud tiende a crecer con el transcurso del tiempo, a medida que
}os créditos para empleo comienzan a considerarse como habituales y se
Integran en los presupuestos de Jas instituciones acogidas a los progra-
mas. Consiguientemente, puede afirmarse que los programas de empleo
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piblico constituyen una modalidad de actuaciéon que cumple bien su pa-
pel como medida anticiclica a corto plazo, siendo mucho més incierta su
efectividad en un horizonte temporal mas dilatado. De cualquier forma,
hay que tener en cuenta que la relevancia de la sustitucién viene clara-
mente influenciada por las caracteristicas concretas de los programas, asi
como por el grado de tension fiscal de los entes locales.

¢) Efectos sobre la relacion paro-inflacién

A pesar de la enorme controversia existente en torno a la relacion pa-
ro-inflacidn, 8 constituye un lugar comn el considerar a la inflacién
conto una de las mas fuertes restricciones, si no Ia principal, que pesa so-
bre el aumento del empleo cuando é&ste tiene lugar a través de una ex-
pansién de la demanda agregada. En este punto conviene tener presente
que las medidas fiscales ¥ monetarias convencionales por si solas anica-
mente ticnen capacidad para provocar —en el mejor de los casos— mo-
vimientos de la economia a lo largo de una curva de Phillips, requirien-
do el apoyo de medidas microeconémicas para tratar de desplazar dicha
curva hacia la izquierda y hacia abajo.

Uno de los principales argumentos en favor de la utilizacion de pro-
gramas de empleo pablico radica precisamente en la mejora de los tér-
minos de la relacién para-inflacidén que los mismos pueden propiciar. Di-
cha mejora se fundamenta en una estrategia basica simple que consiste
en dirigir Ja demanda de trabajo a ciertas categorias de trabajadores que
Por sus caracteristicas (elevadas tasas de paro, escaso poder de negocia-
cion, rigidez salarial, bajo nivel de formacién...) ejerzan reducidas pre-
siones inflacionistas,

Entre las vias a través de las cuales los programas de empleo piblico
pueden desplazar la curva de Phillips o reducir la NAIRU (tasa de paro
no aceleradora de la inflacién) pueden destacarse las siguientes9:

—Reduccién del paro friccional: Los programas de empleo piblico
pueden hacer factible una disminucién del paro sin reducir el paro efec-
tivo —esto s, la presion a la baja ejercida por el desempleo sobre los
incrementos salariales—, para lo cual es preciso que los trabajadores con-
tratados contintien su proceso de bisqueda de empleo. Por otra parte,
pueden dar lugar a una mejora en la relacidn desempleo-vacantes, por
cuanto una caida dada en ¢l nimero de parados requeriri un menor au-
mento en el nimero de vacantes en comparacion con un incremento no
selectivo de la demanda de trabajo.

—Contratacién de los trabajadores menos cualificados y competiti-
vos, cuyas curvas de Phillips presentarin una pendiente méas atenuada
que la curva agregada y aun mas que la de los grupos mejor situados 1.
Asi, es facil colegir que a corto plazo puede cosecharse cierta mejora en
¢l trade-off paro-inflacién, pero no resulta tan obvio que la situacion pre-
valezca a largo plazo, mostrandose los resultados altamente dependien-
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tes de las caracteristicas concretas que concurran en los mecanismos de
ajuste salarial en e! mercado de trabajo.

——Contratacién de trabajadores retribuidos con el salario minimo: En
este caso, la potencial elusidn de lag consecuencias inflacionarias se de-
riva de la contratacién de trabajadores a un salario para el que los em-
presarios privados no estan dispuestos a ofrecer empleo. Una forma de
describir la oportunidad que se presenta es considerar que tales trabaja-
dores estan en un segmento horizontal de su curva de Phillips, donde el
exceso de oferta provocado por el salario institucionalmente fijado man-
tiene una tasa de incremento salarial nula para un amplio intervalo de
tasas de paro.

En contraposicién a estos argumentos, se ha apuntado el inconve-
niente que presentan los programas de empleo publico al no permitir las
ganancias de productividad requeridas para superar una situacion carac-
terizada, como la crisis de los setenta, por la stagflation,

d) Repercusiones sobre el déficit piblico

Otro argumento que se esgrime con frecuencia en favor de los pro-
gramas de empleo piblico es la considerable atenuacién a que se ve so-
metida la repercusién de los gastos en dichos programas sobre el déficit
ptblico, debido basicamente a la disminucién de los recursos consagra-
dos a programas de mantenimiento de la renta ¥ al aumento de los in-
gresos fiscales. Ello explica las significativas divergencias que se detectan
habitualmente entre los costes brute y neto de los programas.

Bj Aspectos de eficiencia

En el caso que nos ocupa, puede definirse la eficiencia econodmica
como la capacidad de los pProgramas para incrementar el cutput total
neto de la sociedad, siendo preciso considerar adicionalmente la inciden-
cia sobre las perspectivas de empleo e ingresos de los participantes. Den-
tro del 4mbito de la eficiencia econémica conviene diferenciar entre efj-
ciencia productiva y eficiencia asignativa. Lg primera de estas dos ver-
tientes hace referencia a ia productividad de un programa en compara-
cidn con otros oferentes alternativos del mismo “output”, en tanto que
la segunda concierne a la utilidad de los bienes ¥ servicios generados,
con independencia de l1a mayor o menor eficiencia con que son produci-
dos. El logro de Ia eficiencia asignativa requiere, en buena ibgica, que las
actividades emprendidas permitan la satisfaccién de necesidades no cu-
biertas por el mercado ni por el sector patblico ordinario.

Un mero repaso de las circunstancias concurrentes en los programas
de empleo publico pone de manifiesto cémo es en este terreno donde ra-
dica su maxima debilidad. Asi, por una parte, la elevada intensidad en
mano de obra, la atencién a colectivos desaventajados, la temporalidad,
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la ausencia de incentivos para la pronta finalizacién de los proyectos, etc.
evidencian las grandes dificultades con que tropieza el logro de la efi-
ciencia productiva. Por lo que a la eficiencia asignativa respecta, hay que
tener en cuenta las siguientes consideraciones:

® Dificultad de atribuir un valor a un bien o servicio sin la interven-
cién de un sistema comercial de precios.

® La produccién de los programas de empleo plblico no se ve so-
metida al “test” del mercado, razén por la cual puede ser de baja
prioridad para la sociedad.

¢ Existencia de restricciones sobre los tipos de proyectos a realizar,
a fin de evitar el desplazamiento de las actividades privadas.

® Posible contemplacion de otras finalidades, lo que plantea la ne-
cesidad de prestar atencidn a los beneficios no pecuniarios que no
aparecen englobados en el valor de los bienes y servicios (adquisi-
cion de experiencia laboral, estimulo de la autoestima de los pa-
rados...).

C) Aspectos distributivos

No obstante el limitado, pero en absoluto desdefiable, papel que pue-
den jugar en general las politicas laborales en el campo distributive, los
programas de empleo pitblico pueden coadyuvar al logro de una mas
igualitaria distribucion del empleo y de los ingresos a través de diversas
vias, claramente interrelacionadas: provisién temporal de empleo ¢ in-
gresos, aumento de las posibilidades de obtencidn de empleo v de mayo-
res ingresos, tras la finalizacion del periodo de participacién, aumento en
el nivel de cualificacion y experiencia laborales. De cara a facilitar una
insercidn estable en el mercado de trabajo de individuos pertenecientes a
colectivos desaventajados, hay que atribuir un mayor protagonismo a
aquellos programas que ponen un especial énfasis en la formacién y ca-
pacitacién profesionales, frente a aquellos otros que contemplan objeti-
vos meramente anticiclicos.

Ahora bien, a fin de emitir un juicio adecuado sobre la capacidad de
los programas de empleo para mejorar el estado de la distribucion es pre-
ciso remontarse desde la perspectiva individual a la agregada, ya que, en
una economia con excedentes de ciertas categorias profesionales, un pro-
grama de mano de obra, aunque pueda ser efectivo desde un punto de
vista microecondmico, no ejercera ningin impacto desde un punto de vis-
ta agregado, toda vez que cualquier empleo obtenido por un ex-benefi-
ciario de un programa habria sido obtenido por algiin otro individuo en
ausencia de éste. De ahi que los programas de mano de obra sélo podrin
lener realmente éxito en economias con déficit de cualificaciones. De cual-
quier manera, concebidos como mecanismos para el mantenimiento de
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la renta, los programas de empleo pihblico ofrecen una serie de ventajas
—Vg., elusién de los desincentivos laborales, realizacidn de actividades
de interés social...— que se encuentran ausentes en los programas con-
vencionales de transferencias.

V. Subvenciones al empleo

1. Concepto y categorias

Dada la enorme variedad de modalidades de subvenciones al empleo
o subvenciones salariales ! que pueden concebirse, resulta ciertamente di-
ficil ofrecer un concepto unitario que responda a todas y cada una de las
diferentes categorias. Aun a riesgo de caer en un excesivo simplismo, pue-
den definirse las subvenciones al empleo como aquellas medidas que com-
portan la concesién de fondos o e] establecimiento de créditos y exen-
ciones fiscales en favor de las empresas del sector privado, con el consi-
guiente abaratamiento absoluto ¥ relativo del precio del factor trabajo,
cuya utilizacion se pretende estimular 12,

Como categorias fundamentales, atendiendo al criterio de considera-
cién del empleo, pueden destacarse las siguientes:

—Subvenciones generales o globales: Contemplan el empleo total,
concediéndose a los empleadores con el objetivo de reducir el coste sa-
larial correspondiente a la totalidad de la plantilla en un periodo de tiem-
po dado.

—Subvenciones para la evitacién o aplazamiento de los despidos:
Como su propia denominacién indica, tienen como finalidad sufragar to-
tal o parcialmente los costes salariales de los trabajadores amenazados
de despido.

—Subvenciones a la contratacion: Se otorgan en funcién de ios cos-
tes salariales de los trabajadores de nueva contratacion, sin atender a los
incrementos efectivos de plantillas.

—Subvenciones marginales: Son las que van dirigidas a propiciar una
e€Xpansion del empleo, quedando restringidas a aquellas contrataciones
que impliquen un aumento real del nimero de trabajadores por encima
de un nivel base preestablecido, que puede mantenerse constante o bien
alterarse segiin la evolucién de la actividad econdémica.

2. Antecedentes histéricos

El examen de los antecedentes histéricos de las subvenciones al em-
pleo revela que la primera aplicacién practica de las mismas en una es-
cala significativa se remonta a comienzos de la década de los treinta en
Alemania (Plan Papen). Por lo Que respecta a su justificacién tedrica,
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existe una amplia coincidencia en considerar como seminal la aportacion
de Kaldor que viera la luz en el afio 1.93613. Después de ser examinada
su utilizacién en numerosos contextos (regiones deprimidas, manteni-
miento de la renta...), a raiz de la crisis de los setenta se produce un re-
surgimiento de las subvenciones salariales como farmula para combatir
¢l desempleo, como claramente evidencian las variadas iniciativas adop-
tadas en numerosos paises.

3. Efectos econdmicos

Al igual que en el caso de los programas de empleo ptiblico, el ana-
lisis de los diferentes efectos economicos de las subvenciones al empleo
puede realizarse atendiendo a las vertientes de estabilizacion, eficiencia
¥ distribucién.

A) Aspectos de estabilizacion

Los siguientes aspectos reclaman basicamente nuestra atencién a la
hora de analizar ias repercusiones de las subvenciones al empleo en el con-
texto de la estabilizacién econdmica: efectos sobre el empleo y el desem-
pleo; efectos sobre la relacién paro-inflacién; repercusiones sobre los dé-
ficit exterior y publico.

a) Efectos sobre el empleo y el desempleo

Desde un punto de vista tedrico, la aplicacién de una subvencién sa-
larial origina diversas consecuencias para el empleo que pueden agrupar-
S¢ en torno a las siguientes categorias de efectos:

—Efecto sustitucion: Hace referencia al aumento en el uso del factor
trabajo y a la disminucién en el de otros factores productivos en respues-
ta a la reduccién del coste salarial, y vendra basicamente determinado
por la elasticidad de la demanda de trabajo con respecto al salario {man-
teniendo constantes el nivel de produccién y los precios de los otros fac-
tores), que, como se desprende de una de las famosas reglas marshallia-
nas, se halla en relacion directa con la clasticidad de sustitucién en la pro-
duccidn,

—Efecto escala: Consiste en g] aumento en la utilizacién del trabajo
{y de otras factores) que se deriva de la expansion de la produccién ori-
ginada por la minoracién del coste salarial. En la medida en que la em-
presa traslade la subvencidn hacia adelante via menores precios de venta
del producto, aumentara la demanda de éste, lo que a su vez generara
una mayor demanda derivada de los diferentes factores productivos, in-
cluido el trabajo. La magnitud del efecto cscala dependera, pues, de las
siguientes elasticidades: del precio del producto con respecto al salario,
manteniendo constante los precios de los otros factores; de la demanda
del producto con Tespecto a su precio; y de la demanda de trabajo con
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respecto al “output™, manteniendo Constantes los precios del trabajo y
del capital.

—Efecto intersectorial: Mide los cambios en los precios relativos v en
las cantidades de productos y factores en las diferentes industrias que se
derivan de los efectos sustitucion y escala iniciales,

— Efecto multiplicador; Comprende las repercusiones sobre el empleo
derivadas de las sucesivas rondas de gasto que posibilita Ia subvencion
salarial (incremento de |a renta disponible de los parados; incremento en
los salarios, en la medida en Que parte de la subvencién se traslade a és-
tos, etc.),

Sin embargo, al valorar el impacto de una subvencién salarial sobre
la ocupacion hay que tener presente que la puesta en marcha de up pro-

mente se exponen a continuacidn:
~Efecto despiazamiento: Consiste en la pérdida de empleo que, como
tonsecuencia de la subvencién salarial, tiene lugar en las empresas no be-

empleos en el periodo de subvencién pero a costa de un menor empleo
en el futuro,
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nifestacion de un problema mas amplio que se presenta ante cualquier
tipo de actuaci6n piiblica encaminada a promover un determinade com-
portamiento de los agentes privados mediante algin mecanismo incenti-
vador, resultando siempre problematico conocer fidedignamente si el re-
sultado conseguido se debe realmente a la implantacién del programa en
cuestion o si, por el contrario, se hubiese producido igualmente en su au-
sencia. En el caso que nos ocupa, la cuestion estriba, pues, en dilucidar
si las subvenciones salariales estan estimulando un determinado compor-
tamiento empresarial o, en contraposicion, suponen una concesién gra-
tuita, en la medida en que las acciones subvencionadas (creacién o man-
tenimiento de empleo) hubiesen sido emprendidas de cualquier forma,
Por otro lado, persiste siempre la dificultad de determinar la cuantia mi-
nima del estimulo que puede desencadenar la reaccién deseada.

—Efecto de sustitucién entre categorias de trabajadores: Puede con-
siderarse como un desplazamiento de trabajadores que tiene lugar en el
seno de uaa misma empresa (sustitucidn de trabajadores ya empleados
por otros que confieren el derecho a la subvencidn; sustitucion de traba-
jadores en paro, que en circunstancias normales serian contratados, por
otros que cumplen los requisitos exigidos para la subvencion). Este efec-
to podrd materializarse cuando las subvenciones sean categdricas o fa-
vorezcan indirectamente ¢l empleo de ciertos colectivos especificos, y su
significacién vendra claramente condicionada por la magnitud de la elas-
ticidad de sustitucion.

En relacién con el objetivo de disminucion del desempleo registrado,
procede remitirnos a las observaciones efectuadas para los programas de
empleo piblico. Por otro lado, cabe sefialar que la mayor eficacia de las
subvenciones salariales se dar4 en aquellas situaciones en las que predo-
mine paro de origen clasico.
b)Efectos sobre la relacion paro-inflacion

Las subvenciones salariaies, al igual que los programas de empleo pi-
blico, pueden contribuir al logro de una cierta mejora en los términos de
la relacién paro-inflacién, en virtud fundamentalmente de:

—Impacto sobre los precios: Al constituir los costes laborales una par-
te esencial de la estructura de los costes empresariales, las medidag
—Como subvenciones salariales— que incidan de forma directa sobre
aquellos pueden coadyuvar en el proceso de contencion y disminucion de
la inflacién. En cualquier <aso, resulta obvio que las subvenciones al em-
pleo sélo podran tener éxito en cste terreno si no provocan simultinea-
mente un aumento sustancial de los salarios, lo que apunta la necesidad
de desincentivar la inflacién salarial, bien arbitrando conjuntamente otras
medidas, tales como las politicas fiscales de rentas, bien por mediacion
de un adecuado disefio del mecanismo de determinacién del importe de
la subvencidn,

—Contratacién de ciertas categorias de trabajadores: El argumento
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s¢ fundamenta en la misma estrategia apuntada en relacién con ios pro-
gramas de empleo piiblico !4,

¢) Repercusiones sobre el déficit eXxterior
Las ventajas que para una cconomia nacional pueden obtenerse en el
ambito del comercio exterior mediante la aplicacién de subvenciones al

una perspectiva supranacional, ya que, en un contexto mundial caracte-
rizado por un desempleo generalizado, la creacién de empleos mediante
el Tecurso a la contratacién de importaciones o a Ia ampliacidn de ex-
portaciones no supone ciertamente mas que una traslacion de las dificuj-
tades interiores. En tal sentido, el argumento en favor de las subvencio-
nes salariales se convierte, en todo Caso, €N un argumento en pro de una
redistribucién del emnpleo.

d) Repercusiones sobre el déficit publico

Uno de los puntos en los que tradicionalmente se ha apoyado la de-
fensa de las subvenciones al empleo ha sido Ia considerable moderacién
de su coste neto para el Tesoro, ventaja ésta particularmente apreciable
en el caso de las de caracter marginal, que no requieren incurrir en gasto
alguno por los trabajadores ya empleados y pueden ser instrumentadas
mediante exenciones en las cotizaciones empresariales a la Seguridad So-
cial correspondientes a trabajadores que, al menos tedricamente, no ge-
nerarian, en ausencia del incentivo, ingreso alguno por dicho concepto 5,

B) Aspectos de eficiencia

Si bien las subvenciones salariales garantizan normalmente una ma-
yor eficiencia asignativa que los programas de empieo publico, también
8¢ ven sometidas a severas criticas en el plano de ia eficiencia productiva,
al afectar negativamente a la evolucion de la productividad de] factor tra-
bajo, propiciando el uso de técnicas menos intensivas en capital y, de
otro lade, al introducir un cierto sesgo en favor de la subutilizacién de
la fuerza de trabajo a disposicidn de las empresas, en la medida en que
Se centren, para su aplicacién, en el namero de trabajadores Y no en el
de horas efectivamente trabajadas.

Por otra parte, cabe sefialar que tanto las subvenciones salariales
como los programas de empleo publico han sido Propuestos por algunos
autores como alternativas para la correccion de diversas distorsiones pro-
vocadas en el mercado laboral por ciertas intervenciones piblicas (legis-
lacién de salarios minimos, provisién de subsidios por desempleo).
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C) Aspectos distributivos

Las posibilidades con que cuentan Jas subvenciones al empleo de cara
a favorecer una mejora en el estado de la distribucion de la renta encuen-
tran basicamente su fundamento en el caréeter selectivo que cabe impri-
mir a las mismas mediante la designacién como beneficiarios de aquellos
trabajadores caracterizados por una escasa o nula dotacién de capital hu-
mano, prolongada presencia en las filas del paro, etc. Las repercusiones
positivas en el ambito distributivo dependeran, obviamente, de la capa-
cidad efectiva de las medidas articuladas para modificar la composicién
del empleo en favor de dichos trabajadores, siendo de crucial importan-
cia efectuar un disefio de los programas que garantice un nitido apoyo
en favor de los colectivos mas desfavorecidos y que al propio tiempo tien-
da a evitar la aparicion de un posible efecto estigma que inhiba a los em-
presarios de la contratacién. Igualmente, puede apuntarse que el papel
de las subvenciones al empleo como medidas redistributivas quedara muy
limitado si los costes salariales no constituyen el principal obstaculo que
se opone al empleo de los trabajadores menos cualificados, como cierta
evidencia empirica parece corroborar. En consecuencia, en tales supues-
tos cabe atribuir una mayor relevancia a las actuaciones tendentes a me-
jorar cuantitativa y cualitativamente la dotacién de capital humano de
los integrantes de los colectivos desaventajados.

En otro orden de cosas, resulta evidente que la aplicacién de una po-
litica de empleo no culmina con la puesta en marcha de los diversos pro-
gramas que se consideren oportunos. De ahi que no podamos finalizar
cste breve recorrido expositivo en torno a las medidas de creacidn direc-
ta de empleo sin resaltar la extraordinaria importancia que, cn el marco
de toda politica laboral, revisten Ias tareas de evaluacion, que deben di-
rigirse prioritariamente a dos objetivos bésicos: por una parte, verificar
si se ha experimentado una mejora de la situacién en el mercado laboral
de los participantes en los programas que no hubiese tenido lugar sin la
mediacién de éstos y, por otra, determinar el coste presupuestario efec-
tivo por empleo neta creado, base ésta sobre la que es posible dilucidar
si los recursos asignados pueden ser gastados en otros tipos de actuacio-
nes mas eficaces.

' Un estudio més detallado de los temas aqui esbozados se aborda en J. M, DOMIN-
GUEZ MARTINEZ, “Anilisis econdmico de las medidas de creacidn directa de empleo:
Especial referencia al caso espafiol”, Tesis Doctoral, Universidad de Malaga, 1985.

2 A ias categorias mencionadas cabe afiadir la correspondiente a los programas espe-
ciales de obras pitblicas intensivos en mano de obra, puestos en marcha en paises no de-
sarrollados, y que ademés de hacer frente al problema del desempleo contemplan la dota-
cién de la infrazstructura necesaria de cara al proceso de desarrollo,
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* Una pormenorizada exposicion del desempleo y de la politica de empleo a través de
la historia puede verse en J. A. GARRATY, “Unemployment in History. Economic
Thought and Public Policy”, Harper and Row, Nueva York, 1979,

* Hay que tener en cuenta que ¢l efecto expansivo neto sobre el PNB derivado del gas-
to en empleo piblico selectivo se halla inversamente relacionado con el grado de sustitu-
cidn de transferencias pliblicas previamente percibidas por los participantes en los progra-
mas.

¢ A veces se utiliza el término desplazamiento para hacer alusién a lo que aqui deno-
minados sustitucion fiscal,

¢ Se hace aqui abstraccion de la polémica mas amplia que concierne a la expulsian que
el gasto plblico puede provocar sobre ¢l gasto privado (“efecto crowding out™.

7 De cara a la evitacion de desplazamiento, asi como en relacién con otros muchos de
los aspectos contemplados, cobra un interés de primer orden la realizacidn de un adecuado
disefio de los programas, cuestion que ha quedado soslayada en el texto.

¥ No nos ocupamos aqui del tema de la existencia o inexistencia de la curva de Phillips,
ni de la valoracién del “trade-off” entre el paro y la inflacién a corto y a largo plazo, que
hemos abordado en otro lugar, Vid. J. M, DOMINGUEZ MARTINEZ y I. SANCHEZ
MALDONADQO, “La politica de direccién de la demanda y la inestabilidad de la curva de
Phillips: una visién de conjunto™, Revista Espafiola de Economia (de préxima publicacién).

* Sobre e} tema puede verse M. N, BAILY ¥ J. TOBIN, “Infiatio-Unemployment Con-
sequences of Job Creation Policies™, en J. L. PALMER (ed.), “Creating Jobs: Public Em-
ployment Programs and Wage Subsidies”, The Brookings Institution, Washington, 1978,
pags. 43-76.

1 Se arguye, sin embargo, que los segmentos secundarios pueden encontrarse entre los
que funcionen de forma mas competitiva, reaccionando con celeridad ante los cambios en
su demanda,

'' Bajo estas denominaciones genéricas consideramos incluidos asimismo los créditas ¥y
desgravaciones fiscales al empleo, las bonificaciones de las cuotas empresariales de la Se-
guridad Social, las primas al empleo. ..

12 Efectos similares pueden conseguirse, bajo determinadas condiciones, a través de la
concesidn de subsidios directamente a los trabajadores.

'* Vid. N. KALDOR, “Wage Subsidies as a Remedy for Unemployment™, Journal of
Political Economy, vol. 44, nim. 6, diciembre 1936, pags. 721-742. No obstante, con an-
terioridad otros autores —entre ¢llos Pigou— ya habian contemplado la posibilidad de ins-
trumentar subvenciones salartales utilizando los fondos dedicados al seguro de paro,

14 La provisién de formacion profesional en ei empleo constituye asimismo una alter-
nativa susceptible de ser utilizada de cara a la mejora de la relacién paro-inflacién.

' En caso de que la subvencién se instrumente medianie transferencia de fondos o a
través de deducciones en los impuestos sobre [a renta de las personas fisicas y sobre socie-
dades, la referida ventaja es igualmente apreciable, evidentemente, si se consideran conjun-
tamente los diversos ingresos pihblicos.



