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Resumen

El Relator Especial sobre la extrema pobreza y los derechos humanos explica de qué
manera el empleo garantizado y la actuacién del Estado como empleador de UGltima instancia
pueden contribuir a la plena realizacién del derecho al trabajo y hacer que este pase de ser
un objetivo politico a constituir un derecho legal exigible. EI empleo garantizado permite
afrontar la paradoja que supone la coexistencia del desempleo y del subempleo estructurales
con unas importantes necesidades sociales insatisfechas, lo que se debe a que ni el Estado ni
el mercado suministran los bienes publicos necesarios para ecologizar la economia y lograr
una economia del cuidado préospera. EI Relator Especial describe los beneficios del empleo
garantizado para el individuo y la comunidad, y expone algunos argumentos en contra. A su
juicio, el empleo garantizado es un componente esencial de la “transicién justa” y resulta
fundamental para establecer el nuevo contrato ecosocial necesario en el contexto de la
recuperacion tras la crisis.

GE.23-06355 (S) 280423 150523 Se ruega ‘"“id”@



A/HRC/53/33

I. Introduccion

1. El derecho al trabajo es un derecho humano. En su articulo 6, el Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales establece que “para lograr la plena
efectividad de este derecho” los Estados partes deben adoptar medidas para conseguir “la
ocupacion plena y productiva, en condiciones que garanticen las libertades politicas y
econdémicas fundamentales de la persona humana”. Dichas palabras se inspiran en el texto
del Convenio sobre la Politica del Empleo, 1964 (nim. 122), de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT), que impone a los Estados el deber de adoptar una politica activa destinada
a fomentar el pleno empleo, productivo y libremente elegido (art. 1). Los Objetivos de
Desarrollo Sostenible también propugnan el empleo pleno y productivo y el trabajo decente
para todos (Objetivo 8).

2. Los textos citados sugieren que los Estados tienen una obligacion de medios:
basicamente, deben hacer lo que puedan para crear empleo. En el presente informe se explora
la posibilidad de que el empleo deje de ser un mero objetivo politico y se convierta en un
derecho exigible, lo que conllevaria una obligacidn de resultado para los Estados, esto es, la
obligacion de proporcionar trabajo decente a todas las personas que deseen trabajar y estén
en condiciones de hacerlo. Esa es la idea del empleo garantizado.

3. La idea no es nueva. En los Estados Unidos, la Works Progress Administration formé
parte de la respuesta del New Deal a la depresion de la década de 1930. Los planes de empleo
publico han sido una respuesta frecuente al desempleo estructural en los paises miembros de
la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), si bien se han venido
utilizando menos en los ultimos decenios®. También han sido una estrategia muy utilizada en
los paises de ingreso bajo y mediano?, a menudo como una reaccion a corto plazo ante el
desempleo generalizado. Entre los ejemplos mas famosos estan el Programa de Redes de
Seguridad Productivas de Etiopia, que beneficié a cerca del 10 % de la poblacion en 20183,
la Ley Nacional de Empleo Garantizado Rural Mahatma Gandhi de la India, que conté con
76 millones de hogares beneficiarios en el ejercicio 2020-2021%; y el Programa Ampliado de
Obras Publicas de Sudafrica, que creé 1 millon de oportunidades de empleo en 2021-20225.
Aungue a menudo esos planes han dado prioridad a la creacion de infraestructuras, como
carreteras, presas 0 pozos, cada vez son mas frecuentes los programas de empleo publico en
los sectores del cuidado, la educacion y la cultura; estos son intensivos en mano de obra, por
lo que permiten crear un maximo de empleo con presupuestos limitados y dedican una mayor
parte de los fondos a los salarios. La pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19)
reavivo el interés por estos planes como medio para suavizar los efectos de la crisis en el
empleo: los ejemplos van desde las infraestructuras de Kazajstan hasta la educacion y los
cuidados en Sudafrica y la reforestacion en Nigeria®.

Il. La paradoja de la escasez de empleo y la existencia de
necesidades sociales insatisfechas

4. El empleo garantizado responde a una paradoja. Por un lado, muchas personas estan
desempleadas o solo pueden trabajar a tiempo parcial. En todo el mundo, hay 473 millones
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de personas en busca de empleo’. Las cifras oficiales del desempleo no incluyen a todos
aquellos que han abandonado la busqueda ante la falta de oportunidades o porque, por
ejemplo, la insuficiente oferta de servicios de guarderia y la falta de asistencia a las personas
dependientes les impiden conciliar el trabajo remunerado fuera de casa con el trabajo dentro
del hogar, que a menudo no se halla remunerado. En la Unién Europea y en los Estados
Unidos de América, por ejemplo, solo alrededor de la mitad de las personas en busca de
empleo estan en situacion legal de desempleo®. Ademas, en los paises de ingreso bajo y
mediano resulta especialmente dificil realizar censos, debido a la importancia del trabajo
informal y a la prevalencia del subempleo, que adopta la forma del trabajo a tiempo parcial
o0 estacional involuntario o de empleos mal remunerados en los que se infrautilizan las
competencias®.

5. En el futuro habra que crear mas puestos de trabajo. En los paises en desarrollo, la
poblacién en edad de trabajar aumentara en 470 millones de personas entre 2019 y 2035,
con un crecimiento especialmente rapido en Africa Subsaharianal*. Por eso, la creacion de
400 millones de puestos de trabajo decente es un componente tan importante del Acelerador
Mundial del Empleo y la Proteccion Social para una Transicion Justa anunciado en
septiembre de 2021 por el Secretario General y por el Director General de la OIT. El
crecimiento por si solo no seré suficiente. No todo crecimiento genera empleo®?: de hecho, la
automatizacion puede dar lugar a un fuerte crecimiento (gracias al aumento de la
productividad) en paralelo a una pérdida neta de empleo®3; y en situaciones en las que el
crecimiento se debe principalmente a la explotacion de los recursos naturales, como sucede
en Africa, no hay sino un débil vinculo entre el producto interno bruto (PIB) y el empleo
(esta es una de las razones que subyacen a los llamamientos a favor de introducir el empleo
garantizado en la region)*®.

6. El desempleo y el subempleo aumentan considerablemente el riesgo de pobreza, ya
que la proteccion social contra ese riesgo vital sigue siendo muy desigual. En todo el mundo,
solo una de cada cinco personas desempleadas recibe prestaciones en efectivo: las demés
quedan excluidas porque no existen planes de ayuda o porque no pueden acogerse a los planes
existentes. Incluso en los paises de ingreso alto, solo el 52,2 % de los desempleados reciben
prestaciones monetarias, y las cifras son alin mas bajas en las regiones menos desarrolladas:
el 17,5 % en los paises de ingreso mediano-alto, el 5,5 % en los paises de ingreso mediano-
bajo y solo un 0,8 % en los paises de ingreso bajo6. Ademas, aunque existan, las prestaciones
de desempleo suelen ser insuficientes.

7. Como instrumento de la politica de empleo, los programas de empleo publico
permiten dar trabajo a quienes no lo tienen. Pueden reincorporar a la poblacién activa a
personas consideradas “inactivas”: la mitad de los beneficiarios del programa argentino Jefes
y Jefas de Hogar Desocupados, creado para ofrecer efectivo a cambio de trabajo durante la
crisis econdmica de 2002, se consideraban previamente inactivost’. También pueden
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proporcionar empleo a quienes trabajan involuntariamente a tiempo parcial o dependen del
trabajo estacional.

8. Se trata pues de una poderosa herramienta contra la pobreza. El empleo fue el factor
que mas contribuyé a la reduccion de la pobreza en un conjunto de 16 paises de ingreso bajo
y mediano que registraron una reduccion sustancial de la pobreza en el periodo 2000-2010:
en 14 de esos 16 paises, la renta del trabajo generé mas del 40 % del cambio en la “pobreza”
(y en 10 paises, mas del 50 %), Asimismo, los programas de mantenimiento del empleo
desempefiaron un papel crucial durante la crisis econémica desatada por la COVID-19%,

9. Hay un gran déficit de empleo, pero numerosas necesidades sociales siguen
inatendidas y queda mucho por hacer para satisfacerlas. La ecologizacion de la economia y
el creciente reconocimiento de la importancia de la economia del cuidado —Ia atencién a
personas mayores o0 dependientes, la atencion y educacién de la primera infancia y la
asistencia sanitaria— son oportunidades en ese sentido. El Relator Especial destac6 en un
informe anterior el potencial de creacion de empleo de la transformacion ecoldgica®, y las
simulaciones realizadas por la OIT sobre un grupo de 45 paises que representan el 60 % de
la poblacién mundial muestran que, para contar con la capacidad sanitaria, educativa y de
cuidados necesaria para cumplir los Objetivos de Desarrollo Sostenible, serdn necesarios
117 millones de nuevos empleos adicionales por encima del escenario del statu quo?.

10.  He ahi la paradoja. Puede que escaseen los empleos decentes, pero no asi el trabajo:
el problema reside en que los mercados no suministran de manera suficiente los bienes
publicos necesarios para ecologizar la economia y desarrollar una economia del cuidado
préspera, y que los Gobiernos disponen de muy pocos ingresos publicos para invertir en la
creacion de los empleos que hacen falta para llevar a cabo esas transiciones. La introduccion
del empleo garantizado se propone en ese contexto.

Beneficios del empleo garantizado

Apoyo a la inclusion social

11.  El acceso al trabajo decente no solo proporciona ingresos y reduce la pobreza?, sino
que ademas permite que las personas ganen confianza en si mismas y adquieran un sentido
del prop6sito?®. Las mujeres que habian tomado parte en el programa Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados encontraron que entre los principales beneficios del programa estaban la
participacién en la vida social y el aprendizaje de competencias Utiles, mas que los ingresos
obtenidos®. Los desempleados de larga duracién que habian participado en el proyecto piloto
de Marienthal (Austria) observaron mejoras en su bienestar subjetivo, un menor nivel de
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estrés y otros beneficios, como un mayor reconocimiento social?>. También se registraron
resultados similares en el programa Kinofelis creado en Grecia como parte de la respuesta a
la crisis de la deuda de 2011, que hasta 2017 ofrecid ocho meses de empleo a 45.000
participantes con el objetivo de crear trabajo Gtil y mejorar las competencias de los
desempleados para favorecer su reinsercion en el mercado de trabajo?. En un contexto muy
distinto, se constatd una elevada demanda de trabajo entre los refugiados rohinya de los
campamentos del Bangladesh, incluso en situaciones en que el trabajo no ofrecia realmente
mayores ingresos que otras opciones. La comparacion entre los grupos que recibian un sueldo
a cambio de trabajo y los que recibian efectivo sin mas no hizo sino evidenciar la mejora de
la salud mental asociada al hecho de tener una ocupacion?’.

Mejora del nivel en lo tocante a las normas del trabajo

12.  Aunque la creacidon de empleo ha sido un poderoso instrumento para reducir la
pobreza, no siempre proporciona una salvaguardia contra dicho fenémeno: si bien la mitad
de las mujeres (47 %) y tres cuartas partes de los hombres (74 %) en edad de trabajar realizan
algln tipo de trabajo que genera ingresos?, no todos los salarios son salarios de subsistencia
ni todo el empleo es empleo decente?. Las condiciones de trabajo precarias y la falta de una
remuneracion decente son elementos que caracterizan la experiencia laboral de muchas
personas. La economia del empleo ocasional, esto es, la contratacion de una mano de obra
caracterizada por la transitoriedad a través de las plataformas digitales, se ha convertido
rapidamente en una importante modalidad de empleo, aunque también con menos proteccion
social y menos margen para la negociacién colectiva que las formas de empleo mas
tradicionales: los paises ricos se estan enfrentando ahora a formas de precariedad que existen
desde hace tiempo en los paises de ingreso bajo y mediano®, y se esta haciendo lo posible
por poner al dia los regimenes regulatorios. La precariedad también estd especialmente
extendida entre los 2.000 millones de trabajadores informales, que constituyen el 60 % de la
fuerza de trabajo mundial®! .

13.  La precariedad y la informalidad son los elementos que caracterizan al nuevo
precariado mundial®?. Para esos trabajadores, el empleo garantizado podria constituir una
opcion alternativa que les permitiria reforzar su capacidad de negociacion, reivindicar su
derecho al trabajo decente y buscar la formalizacién (en caso de hallarse en una situacion de
trabajo informal porque el empleador prefiere no declararlos para asi eludir la legislacion de
caracter protector o para evitar pagar las cotizaciones sociales). Cuando el trabajo al que se
accede mediante el empleo garantizado incluye vacaciones pagadas, aportaciones a la
pensién, un seguro médico y ayudas para el cuidado de los hijos, o cuando se remunera con
un salario superior al salario minimo, se eleva el nivel en toda la economia3®. En Andhra
Pradesh, por ejemplo, si bien los ingresos medios de los hogares inscritos en el marco de las
disposiciones de la Ley Nacional de Empleo Garantizado Rural Mahatma Gandhi
aumentaron un 13,9 %, los ingresos procedentes del propio programa solo representaron el
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14 % de esa mejora: el 80 % del incremento vino dado por el aumento de los ingresos
procedentes del mercado de trabajo privado®.

Desarrollo de competencias y formacion

14.  Mientras que las politicas activas del mercado de trabajo convencionales buscan
integrar a las personas en el empleo regular tras su participacion en el programa, los planes
de empleo garantizado tienen como objetivo el empleo a través de la participacion en el
programa, mejorando asi la situacion econémica y social de los participantes. Los planes de
empleo garantizado permiten dotar a los participantes de nuevas competencias, en particular
de las competencias informales derivadas de la experiencia laboral, lo que sirve para mejorar
sus posibilidades de encontrar empleo o crear un negocio prospero tras salir del programa®.
Un metaandlisis de 200 estudios sobre distintas politicas activas del mercado de trabajo (que
en su mayoria correspondian a paises de la OCDE) no constatd ningin impacto de los
programas publicos de empleo en las tasas de empleo, pero confirmé los efectos positivos de
los programas de formacién en el aula y en el empleo: la probabilidad de encontrar empleo
aumenta un 6,7 % al cabo de dos afios®6. Asimismo, un estudio sobre las politicas activas del
mercado de trabajo en América Latina y el Caribe concluyé que la formacion fomentaba la
formalizacién y mejoraba las perspectivas de empleo, aunque los programas de formacion de
corta duracion (cuatro meses 0 menos) tenian menos resultados positivos que los que se
planteaban de otra manera®. En la Argentina, el plan Potenciar Trabajo tenia como objetivo
generar empleo equivalente al 2 % de la poblacién activa y abarcaba elementos como el
apoyo a las personas para que completaran sus estudios y su capacitacién mientras
trabajabans8. ElI empleo garantizado incluye oportunidades de formacion, por lo que podria
mejorar notablemente las perspectivas de empleo de los participantes, aunque quiza resulte
mas dificil lograrlo si la participacién es por periodos cortos de tiempo®°.

15.  Por lo tanto, los planes de empleo garantizado deberian favorecer una experiencia
laboral de calidad, ademas de la formacion. Tanto la experiencia de trabajo como el desarrollo
de competencias deben ser pertinentes: la participacién de los empleadores en el disefio del
programa puede ser Util en ese sentido®,

Integracion de los mas desfavorecidos en el mercado de trabajo

16.  Un plan de empleo garantizado en el que al menos se pague un salario de subsistencia
y que esté abierto a todos los que deseen trabajar resultaria sumamente beneficioso para
quienes corren mayor riesgo de encontrarse en una situacién de subempleo o de tener que
aceptar empleos de mala calidad. Por tanto, puede contribuir a una “transicion justa” en la
medida en que ofrece soluciones a los trabajadores que pierden su empleo como consecuencia
de la descarbonizacion de la economia®. Aparte de esos trabajadores, hay tres grupos que
merecen especial atencién.

17.  El primero son los jovenes. En todo el mundo, mas de uno de cada cinco jovenes de
entre 15 y 24 afios de edad no tiene estudios, trabajo ni formacion, y en esa situacion se
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encuentran el doble de mujeres que de hombres (31,5 % frente a 15,7 %). La pandemia
aumento en cerca de 20 millones el nimero de personas que no tienen estudios, trabajo ni
formacién, que paso del 21,8 % (2015-2019) al 23,3 % en 2020. El desempleo juvenil
aumenta mas rapidamente en las recesiones. En los paises de la OCDE, por cada aumento del
1 % en las tasas de los adultos, el desempleo juvenil aumenta un 1,79 %*. La pandemia de
COVID-19 ilustr6 de manera contundente esa vulnerabilidad en todo el mundo: los jovenes
representaban el 13 % del empleo total antes de que estallara la pandemia, y sin embargo les
correspondio una tercera parte (34,2 %) del descenso del empleo en 2020%.

18.  El elevado nimero de personas sin estudios, trabajo ni formacion llevé a la Unién
Europea a introducir en 2013 la Garantia Juvenil, que ofrece a los menores de 30 afios
opciones de formacion o empleo en un plazo de cuatro meses tras salir del sistema educativo
0 quedar desempleados*. Sin embargo, las evaluaciones de esa iniciativa son dispares y su
aplicacion desigual®.

19.  Elsegundo grupo son las mujeres. En todo el mundo, en 2022, el 43,8 % de las mujeres
tenian un empleo remunerado, frente al 67,9 % de los hombres*. Las mujeres también estan
desproporcionadamente representadas en el trabajo informal y ganan de media un 16 %
menos que los hombres (y un 35 % menos en algunos paises)*’. Por ello, muchos programas
de empleo publico apoyan especificamente la participacion de las mujeres y, puesto que
ofrecen los mismos salarios a mujeres y hombres, pueden contribuir a abordar la
discriminacion salarial*®. En la India, muchas mujeres de las zonas rurales tienen un acceso
limitado al empleo remunerado, por lo que en 2022-2023 representaron el 58 % de los
beneficiarios de la Ley Nacional de Empleo Garantizado Rural Mahatma Gandhi“®. Ademas,
la Ley exige que los empleadores reserven un tercio de los puestos a las mujeres, que ambos
sexos reciban los mismos salarios y que se ofrezcan servicios de guarderia®. En Nepal, donde
las opciones laborales de las mujeres suelen hallarse limitadas al trabajo agricola informal®?,
se ha puesto en marcha un programa para mejorar las infraestructuras de transporte con el fin
de hacer frente a la segregacion laboral. Se trata del programa de Refuerzo del Transporte
Rural Nacional, el cual ofrece puestos de trabajo con cuotas para las mujeres y una garantia
de igual salario por trabajo igual, vinculada al suministro de transporte gratuito y seguro. El
objetivo también consiste en evitar que a las mujeres se les asignen Gnicamente funciones no
cualificadas dentro del programa y desafiar los roles de género: el 70 % de las personas que
forman parte de los grupos de mantenimiento de carreteras son mujeres®. En general, los
planes de empleo publico abiertos a las mujeres que ofrecen igualdad salarial, lugares de
trabajo cercanos al domicilio y un transporte seguro, asi como la posibilidad de trabajar a
tiempo parcial en aras de la conciliacion del trabajo con las responsabilidades de cuidado,
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pueden ampliar las opciones de las mujeres y cuestionar el caracter patriarcal de muchos
mercados de trabajo%.

20.  Eltercer grupo son los desempleados de larga duracién. Cuanto mas tiempo pasa una
persona sin trabajo, mas dificil le resulta acceder a un empleo: la probabilidad de encontrar
trabajo es de 0,3 la semana siguiente a la desocupacion, de 0,08 al cabo de ocho semanas y
de apenas 0,02 al afio siguiente®. Parte del problema es la actitud discriminatoria de los
empleadores hacia los desempleados de larga duracion, una cuestion que el Relator Especial
ya ha tratado en otras ocasiones®®. Sin embargo, esas actitudes pueden cambiar cuando el
empleador observa como trabaja el posible asalariado durante un periodo de tiempo®. Por lo
tanto, la participacion de los desempleados de larga duracion en un plan de empleo publico
puede ayudarles a superar los grandes obstaculos que tienen ante si. Esta es también una
conclusién a la que han llegado los experimentos del programa Territoires zéro chdmeur de
longue durée en Francia, que se puso en marcha en 2016 y ahora abarca 53 municipios, y del
proyecto piloto llevado a cabo en Marienthal (Austria).

Un estabilizador automatico de la economia

21. Al crear puestos de trabajo en tiempos de recesion econémica y apoyar la transicién
a otros empleos en tiempos de crecimiento, un plan de empleo garantizado puede actuar de
forma anticiclica, manteniendo los niveles de ingresos y demanda durante las recesiones y
reduciendo las consecuencias mas amplias del desempleo®. En la India, por ejemplo, los dias
de trabajo generados por el Plan Nacional de Empleo Garantizado Rural Mahatma Gandbhi
aumentaron un 94 % con respecto al afio anterior después de que la economia se viera
afectada por la pandemia de COVID-19 y alcanzaron su mayor nivel en junio-julio de 2020%8.
Una encuesta realizada en 2021 para evaluar el funcionamiento del plan en varias
comunidades de Bihar, Karnataka, Maharashtra y Madhya Pradesh revel6 que algunas
necesidades habian quedado desatendidas y que se habian producido retrasos en los pagos,
pero también constato la importante seguridad que habia aportado el plan. En el caso de los
hogares que habian experimentado una pérdida de ingresos al margen del plan durante la
pandemia, los ingresos adicionales percibidos gracias al plan compensaron entre el 20 %y el
80% de esa pérdida®. Otros paises en desarrollo trataron de recurrir a los programas de
empleo publico para hacer frente a las repercusiones de la crisis en el empleo, pero un margen
fiscal méas limitado hizo que les resultara mas dificil actuar a gran escala®.

3]

3

[3d

4

1

5

59

Entre otros ejemplos de planes de obras publicas disefiados para cuestionar los roles de género y
contribuir al empoderamiento econdémico de las mujeres, véase Olivier De Schutter, Gender Equality
and Food Security: Women s Empowerment as a Tool against Hunger (Manila, Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura y Banco Asiatico de Desarrollo, 2013),
pags. 55 a 59.

Antoni Calvo-Armengol, citado por Jon Wisman y Nicholas Reksten, “Rising job complexity and the
need for government guaranteed work and training”, en The Job Guarantee: Toward True Full
Employment, Michael Murray y Mathew Forstater, eds. (Nueva York, Palgrave Macmillan, 2013),
pag. 24.

AJ77/157, parr. 13.

Giuliano Bolini, “Employers’ attitudes towards long-term unemployed people and the role of
activation in Switzerland”, International Journal of Social Welfare, vol. 23 (2014), pags. 421 a 430,
en la péag. 427.

Tcherneva, En favor del Trabajo Garantizado, pags. 53 y 54.

Farzana Afridi, Kanika Mahajan y Nikita Sangwan, “Did MNREGA cushion job losses during the
COVID-19 crisis? The Wire, 11 de febrero de 2021.

Universidad Azim Premji, Employment Guarantee during COVID-19: Role of MGNREGA in the
Year after the 2020 Lockdown (Bengaluru, Centre for Sustainable Employment de la Universidad
Azim Premji y Consorcio Nacional sobre la Ley Nacional de empleo garantizado Rural, 2022),

pag. 60.

OIT, Public Employment Initiatives and the COVID-19 Crisis, pag. 3.

GE.23-06355


https://undocs.org/es/A/77/157

A/HRC/53/33

Creacion de activos y suministro de bienes y servicios

22.  Los planes de empleo garantizado también pueden servir para suministrar bienes y
servicios insuficientemente abastecidos por los mercados, ya sea porque se trata de bienes
publicos, como las obras de infraestructura, o por la limitada capacidad de pago de los
posibles beneficiarios, como puede suceder en el caso de las personas necesitadas de servicios
de cuidados.

23.  Antiguamente, los programas de obras publicas solian centrarse en las obras de
infraestructura de envergadura (y relativamente intensivas en mano de obra), como la
construccién de carreteras o la mejora de la ordenacion de las aguas. En cambio, en los
altimos afios ha surgido una tendencia a una mayor diversificacion que se ha visto acelerada
por la pandemia de COVID-19. EIl Plan Presidencial de Estimulo del Empleo que vino a
afiadirse al Programa de Ampliacion de las Obras Publicas de Sudafrica cre6 795.151 puestos
de trabajo entre octubre de 2020 y diciembre de 2022, dos tercios de ellos (596.109) en el
sector de la educacion basica, para surtir de auxiliares docentes y personal de apoyo a las
escuelas. A través de su Fondo de Empleo Social, el Plan Presidencial de Estimulo del
Empleo también financia iniciativas impulsadas por la comunidad para crear “trabajo por el
bien comdn”, apoyando iniciativas comunitarias (por ejemplo, en el &mbito del desarrollo de
espacios publicos, la lucha contra la violencia de género, la seguridad alimentaria, la mejora
de los asentamientos informales y el desarrollo temprano) y el empleo en el sector cultural.
En el Pakistan, el proyecto Tsunami de los 10.000 millones de arboles emplea a 65.000
trabajadores al dia con el objetivo de plantar 10.000 millones de arboles como medida de
adaptacién frente al cambio climéatico®.

24.  Los activos creados a través de los planes de empleo publico pueden tener efectos
importantes y duraderos. En Indonesia, los canales de riego construidos gracias al Program
Nasional Pemberdayaan Mandiri (Programa Nacional de Empoderamiento Comunitario)
hicieron que el afio agricola se prolongara hasta bien entrada la estacion seca, lo que se tradujo
en un aumento del 50 % de la produccion de arroz sin descascarillar; el programa de empleo
de Karnali, en Nepal, sirvid para mejorar las carreteras, lo que permitié acortar los
desplazamientos®?; y en el marco del Plan Nacional de Empleo Garantizado Rural Mahatma
Gandhi, se han construido pozos. Estos son solo algunos de los multiples ejemplos que cabria
citares,

Fortalecimiento de la resiliencia local

25.  El empleo garantizado puede mejorar la resiliencia a las crisis y contribuir a la
estabilidad social. EI empleo publico mejora la resiliencia local, ya que protege la seguridad
de los ingresos de los hogares y mantiene la demanda econémica, evitando asi los dafios en
cascada que la propagacion del desempleo produciria si no. Ademas, cuando estos planes
sirven para invertir en una mejor gestiéon medioambiental (por ejemplo, del suelo y del agua),
también pueden mejorar la productividad y reducir el efecto de los trastornos climaticos y la
pérdida de biodiversidad en la seguridad alimentaria. En Etiopia, por ejemplo, las mejoras en
el riego generadas por el Programa de Redes de Seguridad Productivas se tradujeron en un
aumento del rendimiento de los cultivos de hortalizas del 12 %°%. Asimismo, mientras que el
nimero de hogares que declararon hallarse en una situacion de inseguridad
alimentaria aumenté en 11,7 puntos porcentuales en 2020 como consecuencia de la pandemia
de COVID-19, dicho aumento no superd 2,4 puntos porcentuales en el caso de los hogares
que participaban en el Programa de Redes de Seguridad Productivas; esos hogares también
resultaron ser menos propensos a reducir su gasto en sanidad y educacion (7,7 puntos
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porcentuales) y en insumos agricolas (13 puntos porcentuales)®. Por Gltimo, al ofrecer
oportunidades de empleo a los jovenes, el empleo garantizado puede contribuir a evitar su
resentimiento y una posible radicalizacion.

Fomento de la democracia local y la participacion ciudadana

26.  Siempre y cuando existan procesos de toma de decisiones inclusivos que garanticen
la participacién efectiva de las mujeres® y los grupos socialmente marginados, el empleo
garantizado puede brindar una oportunidad de participacién a nivel local en la medida en que
las comunidades de usuarios pueden decidir qué proyectos conviene apoyar a través del
empleo puablico®”. La participacion efectiva también sirve para garantizar la eficaz
contribucion de los proyectos al desarrollo local: en general, las politicas activas del mercado
de trabajo solo son eficaces cuando se disefian con la participacién de los interlocutores
sociales®®. Por ejemplo, el programa francés Territoires zéro chdmeur de longue durée facilita
la participacién de los diversos interlocutores de las comunidades locales en los procesos de
decisién y creacion de los puestos de trabajo junto a los demandantes de empleo. Esta es la
mejor manera de responder a quienes critican los programas de obras publicas diciendo que
sirven para crear “trabajos de maquillaje” en vez de para crear puestos de trabajo valiosos y
justificados y resultados Utiles.

27.  Laparticipaciéon también es importante porque el disefio del empleo garantizado debe
tener en cuenta que algunos de sus objetivos pueden ser contradictorios. Por ejemplo, la
funcion anticiclica del empleo garantizado conlleva la ocupacion de un determinado nimero
de trabajadores por breves periodos de tiempo mientras la economia se contrae y luego crece.
Ahora bien, puede que la necesidad de desarrollar competencias a largo plazo, por ejemplo,
para adaptar edificios al medio, esté refiida con la necesidad de poder devolver a los
trabajadores al mercado privado una vez vuelva a crecer el empleo®. También puede existir
una tension entre la creacién de nuevas formas de trabajo en sectores que el mercado no
abastece de forma suficiente y las actividades de fomento de competencias y formacion que
pueden llevar a los participantes a salir del plan. La mejor forma de resolver esas tensiones y
lograr el delicado equilibrio necesario entre objetivos contrapuestos consiste en poner los
medios para que las prioridades se definan a nivel local a través de procesos participativos.

Tipos de planes de empleo garantizado

28.  Existe una amplia gama de planes de empleo garantizado. No hay un Gnico modelo
idoneo: cada plan deberia adecuarse a las circunstancias locales y ser fruto de la colaboracién
de los interlocutores sociales, la sociedad civil y las autoridades publicas. El Relator Especial
sefiala varias cuestiones que conviene abordar en esos procesos de creacion conjunta.

El enfoque universal frente a los enfoques focalizados

29.  Los planes de empleo garantizado pueden disefiarse de modo que estén abiertos a
todos los adultos que puedan y quieran trabajar, es decir que los participantes se filtran a si
mismos conforme a un principio de autofocalizacion. Ese es por ejemplo el enfoque del Plan
Nacional de Empleo Garantizado Rural Mahatma Gandhi en la India, si bien su garantia de
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100 dias de trabajo va dirigida a hogares y no a individuos. Aunque puede que la
autofocalizacién no llegue a todas las personas mas pobres (sobre todo las mas necesitadas),
sirve para minimizar los errores de inclusion cuando se prescinde de una evaluacion de la
pobreza™. Segln un estudio realizado en Bihar (India), “la tasa de participacion [en el Plan
Nacional de Empleo Garantizado Rural Mahatma Gandhi] disminuye de manera constante
desde el 35 % de la poblacidn en el caso de los percentiles mas pobres hasta casi cero en el
caso de los mas ricos”. Cuando hay una buena coincidencia entre los participantes y las
personas en situacion de pobreza, ello se debe en gran medida a que el plan ofrece salarios
muy bajos y equivalentes o proximos al salario minimo: en los planes basados en esa idea de
la autofocalizacion, en los contextos en que los fondos destinados al plan son limitados, existe
la dificultad de conciliar una cobertura adecuada (no excesivamente inclusiva) con el pago
de salarios decentes.

30.  Como alternativa, los planes de empleo garantizado pueden centrarse en categorias o
ambitos especificos. La comprobacion de medios de vida resulta atractiva si lo que se
pretende es ampliar las oportunidades de los grupos méas pobres. Sin embargo, seleccionar a
los beneficiarios es algo muy distinto a llegar a ellos: los errores de exclusién e inclusion
estdn muy extendidos en los planes sujetos a la evaluacion de medios en todos los contextos.
Ademas, la comprobacién de los medios de vida requiere datos precisos y actualizados sobre
las circunstancias individuales y familiares que los paises de ingreso bajo rara vez pueden
recabar’?; a ello se aflade que las comprobaciones sustitutivas de medios de vida utilizadas
en ausencia de datos mas precisos solo pueden asociarse débilmente con la pobreza
(especialmente a corto plazo)™. En uno de sus anteriores informes, el Relator Especial sefial6
los limites de esas formas de focalizacion, sobre todo debido a que los registros sociales
podian excluir a las personas méas pobres™. La focalizacién excesivamente restringida en
circunstancias de pobreza generalizada se traducir4 de manera inevitable en la exclusion
precisamente de los hogares mas pobres, que son aquellos a los que es mas dificil llegar y
que podrian experimentar mas dificultades para demostrar que se encuentran por debajo de
un determinado nivel de ingresos o quizés tengan mas miedo del estigma ligado a tener que
aportar evidencias que justifiquen su situacion.

31.  La focalizacion geografica se ha utilizado ampliamente en los programas de empleo
publico: el Plan Nacional de Empleo Garantizado Rural Mahatma Gandhi esta
especificamente enfocado en las zonas rurales; en Etiopia, el Programa de Redes de
Seguridad Productivas se dirige a las comunidades propensas a la sequia (y, por tanto, a la
inseguridad alimentaria)’; y en México, el Programa de Empleo Temporal se centra en las
comunidades pequefias (con menos de 5.000 habitantes)’. Esos enfoques son més féciles de
administrar que la focalizacion en los hogares de bajos ingresos mediante la comprobacion
de medios de vida. Sin embargo, pasaran por alto a muchas personas necesitadas, ya que no
todos los pobres viven en los lugares mas pobres. La eleccién de las zonas también puede
exacerbar el resentimiento existente entre las comunidades beneficiarias y las excluidas.

32.  La focalizacion comunitaria consiste en incluir a los miembros de la comunidad en
los procesos de toma de decisiones sobre los beneficiarios de los programas sociales. Dicho
sistema se ha utilizado en el Programa de Redes de Seguridad Productivas de Etiopia junto
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con la focalizacion geogréafica: las reuniones comunitarias se emplean para identificar a las
personas mas necesitadas”. El enfoque aprovecha los conocimientos locales y refuerza la
legitimidad?. Sin embargo, abundan los errores de exclusion. Se calcula que el Programa de
Redes de Seguridad Productivas de Etiopia excluye al 81 % de los beneficiarios previstos.
Cuando el programa Vision 2020 Umurenge de Rwanda utilizo la focalizacion comunitaria,
excluy6 al 97 % de los beneficiarios previstos (desde entonces, los criterios de focalizacion
se han cambiado por una comprobacion sustitutiva de medios de vida)™. También resulté que
el mecanismo de focalizacion comunitaria utilizado en un proyecto del Programa Mundial de
Alimentos en Somalia habia prestado muy poca atencién al papel de los clanes, lo que habia
llevado a la omision de muchas personas marginadas®. Permitir que los miembros de la
comunidad decidan sobre los beneficiarios puede generar cierta aceptabilidad, pero no se
debe dar por sentado que las comunidades evaltan las necesidades de forma eficaz y que no
habra casos de discriminacion. Los riesgos de acaparamiento por parte de las élites,
nepotismo y fomento de la exclusién social son reales®.

33.  La focalizacion categorica implica determinar la elegibilidad en funcion de criterios
demograficos o sociales claramente observables y comprensibles. La principal ventaja de la
focalizacion categorica es que no conlleva grandes requisitos de informacion y puede
utilizarse para dar prioridad a las personas que suelen ser vulnerables en el mercado de
trabajo, como las mujeres, los jévenes o los desempleados de larga duracién. Por ejemplo, el
programa francés Territoires zéro chémeur de longue durée o el programa austriaco de
Marienthal se centran en los desempleados de larga duracion; en cambio, la Garantia Juvenil
europea se centra en la juventud. Naturalmente, que este enfoque sirva o no para que el
empleo garantizado contribuya a la erradicacion de la pobreza dependera de lo estrecha que
sea la relacion entre la pobreza y la categoria empleada en la focalizacion: si la asociacion es
débil, la contribucion serd mas bien minima.

34.  Seacual sea el método utilizado para determinar la elegibilidad, es esencial asegurarse
de que el plan de empleo garantizado llegue a las personas en situacién de pobreza: aunque
pueden ser las que més se beneficien de un plan de ese tipo, también pueden encontrar mas
obstaculos para acceder a éI82. En ese sentido, el Relator Especial reitera la utilidad que
pueden tener las medidas de accion afirmativa y difusion para lograr que los hogares de bajos
ingresos reciban informacién y puedan aprovechar las oportunidades que ofrece el plan®.

Fijar la remuneracion

35.  Enlos paises de ingreso alto, los planes suelen proporcionar prestaciones en efectivo:
en los casos en que se han utilizado cupones de alimentos, los beneficiarios a menudo han
sentido que se trataba de una forma de paternalismo y que se estaban fomentando los
estereotipos sobre la incapacidad de las personas en situacion de pobreza para tomar las
decisiones correctas. EI uso de los alimentos y otras ayudas en especie (como los insumos
agricolas u otros bienes de produccion), en paralelo o no a prestaciones en efectivo, ha sido
mas habitual en los paises de ingreso bajo y mediano. Sin embargo, incluso en esos paises,
ahora se considera preferible el uso del efectivo (y a veces de bonos) en lugar de las ayudas
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en especie®*. El efectivo da capacidad de eleccion a las personas y les otorga el control.
Estimula los mercados locales con efectos multiplicadores. Suministrarlo es mas barato, ya
que no conlleva el transporte de mercancias®. Ademas, conduce a mejores resultados
nutricionales®®.

36. No obstante, las ayudas en especie pueden ser aconsejables en determinadas
circunstancias. Por ejemplo, el Programa de Redes de Seguridad Productivas de Etiopia
proporciona una combinacion de efectivo y cereales. Durante la elevada inflacién de 2008,
recibir alimentos directamente era una opcion mas segura que recibir efectivo para
comprarlos en el mercado: los partidarios del efectivo pasaron del 74 % en 2005 al 48 %
en 2008 (la inflacion de los precios de los alimentos en Etiopia en aquel momento era
del 350 %)®".

37.  Los planes de empleo publico suelen pagar el salario minimo legal, garantizando que
ese salario minimo se mantenga en toda la economia. Solo en contadas ocasiones se pagan
salarios mas elevados®®: es una forma de asegurarse de que los costos seguiran siendo
limitados y de animar a los participantes a salir del programa. Ademas, asi se logra una forma
de autofocalizacién, ya que el programa atrae principalmente a personas en situacion de
pobreza, cuando su disefio es de carécter universal. Por esa misma razén, algunos planes se
basan en un pago fijo®. En cambio, una remuneracion méas graduada en funcién de la
formacion y la experiencia® puede reducir el riesgo de que el plan se utilice para depreciar
los sectores profesionales mejor remunerados, y puede hacer que el plan resulte més atractivo
para los trabajadores més cualificados, haciéndolo més popular entre la clase media precaria.

Duracién de la participacion en el plan

38.  La participacion en los planes de empleo publico suele estar acotada en el tiempo, si
los dias de trabajo no estan limitados, como sucede en el caso del Plan Nacional de Empleo
Garantizado Rural Mahatma Gandhi®. Por ejemplo, el plan Travaux a haute intensité de main
d’ceuvre de Cote d’lvoire permite una participacién de seis meses como maximo, y muchos
planes limitan la participacién a un afio. Sin embargo, para posibilitar la acumulacion de
activos, hacen falta periodos de participacion relativamente prolongados; por ejemplo, en la
mayor parte de los casos en el Programa de Redes de Seguridad Productivas de Etiopia se
necesitaran cinco afos para observar mejoras en el ganado®2. En los paises de ingreso alto
por lo general ha prevalecido el temor al efecto encerramiento, lo que quiza fuera el motivo
por el que la OCDE recomendd a esos paises que redujeran los planes de empleo publico
introducidos para contrarrestar la pandemia de COVID-19%,
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V. Argumentos en contra del empleo garantizado

A. Asequibilidad

39.  Uno de los argumentos en contra de los planes de empleo garantizado es que son
caros. El Plan Nacional de Empleo Garantizado Rural Mahatma Gandhi cost6 cerca del 0,3 %
del PIB en el ejercicio 2019-2020, por debajo del 0,6 % alcanzado en 2009-2010%; el gasto
en el plan argentino Jefes y Jefas durante la crisis financiera de 2001-2002 fue del 1 % del
PIB®%; y la introduccion del empleo garantizado en los Estados Unidos representaria el 1,33 %
del PIB%,

40.  Esas inversiones deberian cotejarse con los enormes costos del desempleo, que son
mucho mas cuantiosos de lo que pueden representar la pérdida de ingresos tributarios y la
proteccion social que el Estado brinda a los solicitantes de empleo en los paises en los que
existen prestaciones de desempleo®. En 2021, los paises de la OCDE gastaron una media del
0,58 % del PIB en medidas de asistencia frente al desempleo®. El desempleo conlleva una
peor salud, una vida més corta, angustia psicolégica y una disminucién de la empleabilidad
y los ingresos en el futuro. Los desempleados de larga duracién pierden sus redes sociales,
presentan niveles méas bajos de satisfaccion vital e integracion social®, y se los estigmatiza
como personas que no contribuyen a la sociedad'®. Los efectos del desempleo en la salud,
sobre todo en la salud mental (que son especialmente graves en el caso de los hombres), se
producen incluso tras breves periodos de desempleo®t. Las personas desocupadas tienen
aproximadamente el doble de probabilidades de experimentar problemas psicoldgicos que
las que estan ocupadas'®. En los Estados Unidos, los trabajadores varones que habian sido
despedidos entre principios y mediados de la década de 1980 presentaron una mayor
probabilidad de morir en los afios inmediatamente posteriores al desempleo®. En Nueva
Zelandia, se ha constatado que el desempleo multiplica por dos o por tres las posibilidades
de morir por suicidio'®. El desempleo también estd relacionado con una mayor
delincuencial®, y sobre todo el desempleo juvenil puede aumentar el riesgo de conflicto.
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41.  El desempleo también resulta destructivo dentro de la familia. No solo aumenta la
violencia doméstical®’, sino que ademas reduce las posibilidades de que los hijos accedan a
la educacion terciarial®; en Alemania, el desempleo de larga duracion de los padres reduce
en 17 puntos porcentuales la posibilidad de que los hijos sigan estudiando®. Ademas, el
desempleo juvenil reduce las oportunidades y la remuneracion en la edad adulta: en el Reino
Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, una experiencia temprana de desempleo juvenil
supone una penalizacion de entre el 12 %y el 15 % del salario a los 42 afios''%; en los Estados
Unidos, un periodo de seis meses de desempleo cuando se es joven equivale por término
medio a una pérdida de 22.000 doélares de ingresos durante los diez afios siguientes®*,

42.  Encambio, las medidas encaminadas a garantizar el pleno empleo se traducen en una
disminucion de los costos médicos de la poblacién en edad de trabajar, una mayor
recaudacion de impuestos derivados del pleno empleo y de una mayor formalizacion de la
mano de obra, asi como en los efectos multiplicadores de la inversion en las economias
locales y del valor de las obras publicas. Las evaluaciones de los beneficios del empleo
garantizado deberian reflejar igualmente la productividad de una mano de obra mas
cualificada y més sana, que seria de esperar que creciera con el paso del tiempo. Cabria
utilizar el enfoque del “valor marginal de los fondos publicos”, 0 metodologias comparables,
para evaluar la totalidad de los beneficios del plan de empleo garantizado, no solo para los
participantes, sino también para el bienestar publico en un sentido mas amplio!!2,

43.  Teniendo en cuenta los importantes beneficios que reportan a la sociedad la lucha
contra el desempleo y el suministro de bienes y servicios insuficientemente abastecidos por
el mercado, la financiacion con cargo a los impuestos generales estaria plenamente
justificada. Ademaés, algunos planes pueden financiarse de manera auténoma con los fondos
de disponibilidad limitada del seguro de desempleo!3. En ocasiones, la asistencia oficial para
el desarrollo ha financiado planes de empleo publico, como en el caso del Programa de Redes
de Seguridad Productivas de Etiopial'*. Asimismo, existen otras opciones de financiacion
maés innovadoras: Trinidad y Tabago financia su plan de empleo publico con los ingresos del
petroleo y Colombia estd estudiando la posibilidad de utilizar los bienes decomisados a
narcotraficantes para financiar los planes de empleo pablico®®®.

Efectos en el mercado de trabajo

44,  Es preciso estudiar detenidamente las repercusiones de la introduccion de un plan de
empleo garantizado en el mercado de trabajo. Se han planteado dos cuestiones distintas,
aunque paralelas. Por un lado, el empleo garantizado puede dar lugar a una forma de
competencia desleal con los agentes econémicos existentes si se pagan salarios inferiores a
los del mercado. También podria llevar a las administraciones publicas a reducir ciertos
servicios para externalizarlos al plan de empleo garantizado. Ello podria amenazar a los
titulares de los puestos de trabajo y llevarlos a perder su empleo, lo que iria en contra de los
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propios objetivos del empleo garantizado!®. Los planes de empleo garantizado pueden
disefiarse para evitar tales repercusiones: en el programa francés Territoires zéro chomeur de
longue durée, las empresas creadas para dar trabajo a los desempleados de larga duracion se
han configurado de manera que queda excluida toda competencia con el sector privado.

45, Por otro lado, la competencia con los agentes econdmicos existentes puede resultar
beneficiosa cuando el sistema de empleo garantizado proporciona mejores salarios y
condiciones de trabajo, elevando asi el nivel en todo el mercado de trabajo y reforzando el
poder de negociacion de los trabajadores en la totalidad de la economia!t’. Ese efecto se ha
observado en la India con el Plan Nacional de Empleo Garantizado Rural Mahatma Gandhi*®
y en Etiopia con el Programa de Redes de Seguridad Productivas®®®.

De la asistencia social a las prestaciones sociales condicionales

46.  Hay quienes han expresado el temor de que las actuales politicas de proteccion social
puedan peligrar con la introduccidn de un plan de empleo garantizado. ;No podria utilizarse
un plan de empleo garantizado como adecuado pretexto para condicionar la proteccion social
a la aceptacién de un empleo, siempre que este se considere “apropiado™? Se trata de una
preocupacién legitima. Existe una fuerte presion politica para aumentar las exigencias de tipo
laboral como condicion de acceso a las prestaciones de proteccién social existentes, una
tendencia que algunos han dado en llamar la “activacion” de la proteccién social*?. En los
paises en los que la proteccion social es débil y el margen fiscal limitado, también puede ser
politicamente mas facil proporcionar seguridad de los ingresos mediante la creacion o la
ampliacion de programas de empleo publico, en lugar de aumentar otras formas de proteccion
social (incondicional).

47.  Esainstrumentalizacion de los planes de empleo garantizado resultaria especialmente
problematica, ya que la tasa de éxito de los programas de prestaciones sociales condicionales
en el mejor de los casos es exigua. Esos programas se basan en suposiciones paternalistas
sobre la motivacién y los defectos morales de los seres humanos®?; crean un “suplicio”
asistencial para garantizar que solo los mas desesperados soliciten proteccion social, ya que
Gnicamente las personas que se enfrentan a la indigencia aceptaran fuertes exigencias en el
terreno laboral como precio a pagar por la ayuda'??. Aunque los programas de prestaciones
sociales condicionales pueden reducir el nimero de solicitantes de asistencia social*?®, hay
pocas pruebas de que realmente aumenten el empleo (de hecho, el efecto encerramiento
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puede incidir en las posibilidades de los beneficiarios de conseguir otro trabajo), y funcionan
peor para quienes tienen mayores obstaculos para trabajar?.

48.  Con todo, la transicion de la asistencia social a las prestaciones sociales condicionales
no es inevitable. La participacion en los planes deberia ser estrictamente voluntaria, no una
condicion para recibir otro tipo de ayudas. La introduccion de un plan de empleo garantizado
podria ir acompafiada de la condicion de no retroceder en la proteccion social incondicional,
para evitar caer en las prestaciones sociales condicionales. Asimismo, podria combinarse con
iniciativas para valorar mejor el trabajo de cuidados, que se realiza en los hogares y las
comunidades, y que a menudo no esta remunerado ni formalmente reconocido.

Inflacion

49.  Hay quienes sostienen que el desempleo (en cierta medida) frena las demandas
salariales y, por tanto, la inflacion. De ello se deduce que, en vez de tratar de lograr el pleno
empleo, los Gobiernos deberian procurar mantener una tasa de desempleo baja, pero lo
bastante elevada como para controlar la inflacién. Dicha opinidn se sustenta en la curva de
Phillips, segun la cual existe una correlacién entre el desempleo (bajo) y la inflacién (alta)*?s.
Mas recientemente, los estudiosos han postulado el concepto de la tasa de desempleo no
aceleradora de la inflacién, esto es, el nivel mas bajo que podria alcanzar el desempleo sin
desencadenar la inflacion.

50.  Setrata de un argumento fallido por varios motivos. En primer lugar, atribuye en gran
medida la inflacion de los precios a las demandas salariales de los trabajadores, si bien otras
causas, como la crisis de oferta provocada por la subida de los precios de los productos
béasicos (primera causa de la inflacion que desemboc6 en la actual crisis mundial del costo de
la vida), pueden ser un factor explicativo igual o mas importante!?, En segundo lugar, la
curva de Phillips esta anticuada, ya que se basa en un mercado de trabajo muy diferente al
actual. No explica los periodos de estanflacidn, en los que coexisten una inflacion y un
desempleo elevados, ni los periodos en los que un alto nivel de empleo no se tradujo en un
crecimiento notable de los salarios*?”. Por ejemplo, entre 2000 y 2019, hubo “una gran
desconexién” entre la inflacion y el desempleo en los paises con mayores ingresosi?,
Asimismo, los supuestos que subyacen al calculo de la tasa de desempleo no aceleradora de
la inflacién no tienen en cuenta la importancia del subempleo (empleo a tiempo parcial
involuntario) como factor del bajo crecimiento salarial*®. En los casos en que se han
introducido planes de empleo publico en paises de ingreso bajo y mediano, ello no ha
provocado un aumento de la inflacion!®, En tercer lugar, la inflacién adicional que pudiera
derivarse de la introduccion de un plan de empleo garantizado seria limitada y supondria un
ajuste puntual debido a la sustitucién del desempleo por empleo remunerado con el salario
minimo y al aumento del precio de la mano de obra®3!. El poder de compra de los grupos de
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bajos ingresos de la sociedad puede y deberia protegerse indexando los niveles de las
prestaciones y los salarios al costo de la vida'®2. Asimismo, el empleo garantizado funciona
como un estabilizador, ya que cuando la economia despega, impulsada por el aumento de la
demanda, los trabajadores abandonan el plan por empleos mejor remunerados. Por dltimo,
los planes de empleo garantizado pueden ayudar a resolver los cuellos de botella del mercado
de trabajo en la medida en que forman a personas para colmar los déficits de mano de obra
cualificada en determinadas profesiones, de modo que, en realidad, reducen los riesgos de
inflacion en lugar de aumentarlos.

Efectos en los hogares

51.  Algunos estudios sugieren que, cuando los adultos se incorporan a un plan de empleo
garantizado, los nifios pueden pasar a trabajar en su lugar en el hogar o la empresa familiar®,
Para evitar ese tipo de riesgos, los Gobiernos deberian combinar la introduccidn de planes de
empleo garantizado con una inversion en educacion y en servicios de cuidados
(especialmente en las zonas rurales), y garantizar que la participacién en esos planes pueda
conciliarse con las responsabilidades de cuidado de los participantes®3.

52.  Larespuesta puede residir en los propios planes de empleo garantizado. En todas las
sociedades se infravalora sisteméaticamente la prestacion de cuidados a ancianos, nifios y
enfermos. EI mercado no ofrece esos servicios en cantidad suficiente y, cuando su prestacién
es voluntaria (sobre todo a cargo de las mujeres), dicha actividad no suele estar reconocida.
En ese contexto, hay quienes temen que el empleo garantizado pueda comprometer la
autoprestacién de servicios para satisfacer esas necesidades de cuidados a nivel comunitario
al otorgar prioridad al trabajo remunerado en lugar de reconocer y apoyar el trabajo no
remunerado realizado en apoyo a las comunidades*®,

53.  Sin embargo, el empleo garantizado puede servir precisamente para apoyar la
desmercantilizacion del trabajo y el reconocimiento de que incluso el trabajo mas esencial
para la salud de las comunidades puede no verse recompensado por el mercado debido a su
naturaleza de bien publico o al limitado poder de compra de quienes méas se benefician de
€113, El hecho es que los planes de empleo garantizado y otras formas de proteccion social
pueden apoyar la economia asistencial, a menudo con especiales beneficios para las mujeres.
De entrada, pueden constituir una forma de remunerar los cuidados: el Programa Ampliado
de Obras Publicas y el Plan Presidencial de Estimulo del Empleo de Sudafrica tienen los
cuidados como elemento central (por ejemplo, en los sectores del desarrollo temprano y
la educacion basica). Ademas, pueden aliviar la carga de las responsabilidades domésticas
—Uuna carga gue soportan sobre todo las mujeres, lo que agrava su pobreza de tiempo—, ya
que por ejemplo permiten invertir en la gestion del agua o en el suministro de energia limpia
(reduciendo asi el tiempo necesario para ir a buscar agua o lefia)!¥,

54.  Un plan de empleo garantizado puede contribuir a abordar la crisis de los cuidados y
su falta de reconocimiento recompensando algunas formas de cuidados y reduciendo otros
trabajos no remunerados. No por ello es menos necesario que las sociedades apoyen la
economia reproductiva mediante planes de ingreso basico u otras transferencias de efectivo.
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VI.

Corrupcién y mala administracion

55.  Varios obstaculos dificultan la introduccion de planes de empleo garantizado. Puede
existir un desajuste entre la oferta y la demanda de empleo, sobre todo cuando la necesidad
es mayor: aungue el Plan Nacional de Empleo Garantizado Rural Mahatma Gandhi crea un
derecho exigible al trabajo, ha habido ocasiones en que el 44 % de quienes deseaban trabajar
en el marco del plan no pudieron hacerlo®®, Los retrasos en los pagos también son frecuentes
en los planes de empleo pablico®®: seglin una encuesta realizada en varias comunidades de
distintos estados de la India, solo el 36 % de los hogares habian cobrado en el plazo estipulado
de 15 dias, con grandes variaciones en funcidn del lugar'*. El Relator Especial también habia
oido testimonios de clientelismo y corrupcién, especialmente en situaciones en las que la
demanda superaba a la oferta: se excluia a determinados solicitantes (o se favorecia a otros)
en beneficio de aliados, amigos y parientes. Segun un estudio sobre el Programa de Redes de
Seguridad, la corrupcidn, la politica de clanes y el establecimiento de cuotas daban lugar a la
inclusién de algunas personas mas acomodadas y a la exclusiéon de algunas de las mas
afectadas por la inseguridad alimentaria'*t. El fenémeno de los trabajadores fantasma (que
figuran en némina, pero no participan en la practica, y cuya paga es sustraida por un tercero)
ha sido motivo de preocupacion en el Programa Ampliado de Obras Publicas de Sudéfrica, y
algunos funcionarios municipales han sido procesados por la provision de puestos con
trabajadores fantasma en beneficio propio*2.

56.  Adoptar un enfoque basado en los derechos humanos es un primer paso para reducir
los riesgos de corrupcién y discriminacion. Ello significa definir el acceso al plan como un
derecho legal y permitir el acceso a mecanismos de recurso en caso de exclusion. Las
auditorias sociales a nivel comunitario también pueden ayudar a detectar el fraude: en el
marco del Plan Nacional de Empleo Garantizado Rural Mahatma Gandhi, esas auditorias
sirven para que las comunidades locales puedan examinar la informacion sobre las personas
registradas como trabajadores del plan, las néminas y las labores realizadas!#. La tecnologia
también puede resultar Gtil. La utilizacion de sistemas biométricos de autenticacion de la
identidad en los lugares de trabajo basados en el reconocimiento facial o las huellas dactilares
hace mas improbable que se den casos de trabajadores fantasma: ese sistema se emplea cada
vez mas en Sudafrica para evitar que se utilicen los documentos de identidad de personas
fallecidas. Los sistemas de pago electronico que transfieren directamente el dinero a los
trabajadores minimizan el riesgo de corrupcién y sustraccién de los salarios a manos de los
intermediarios. Sin embargo, también existen importantes dificultades vinculadas a la
introduccién de tecnologias inmaduras en determinados contextos.

Conclusiones y recomendaciones

57.  Concebidos como elementos permanentes de la politica de empleo que contribuye
a la proteccion social, los planes de empleo garantizado pueden contribuir a la
seguridad de los ingresos, la experiencia laboral y el desarrollo de las competencias de
los participantes, reforzando al mismo tiempo la capacidad de negociacién de los
trabajadores en el conjunto de la economia.

58.  También pueden apoyar una transicién justa hacia una economia verde y prestar
servicios a la poblacién que no se estén suministrando en cantidad suficiente. Pueden
hacer del derecho al trabajo un derecho humano exigible y una via para salir de la
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pobreza. Ademas, son asequibles, teniendo en cuenta no solo los costos directos e
indirectos del desempleo, sino también las contribuciones positivas que pueden aportar
las labores realizadas.

59.  Sin embargo, los planes de empleo garantizado solo cumpliran esas promesas si
proporcionan trabajo decente, como derecho legal de aquellas personas dispuestas a
participar en ellos, y siempre que no se desvirtlen y se conviertan en una condicion
ligada a otros planes de proteccién social ya existentes. Lo ideal seria que las labores
que vayan a llevarse a cabo se eligieran a nivel local, de acuerdo con la situacién en cada
lugar, dando prioridad a la transformacion ecoldgica y a las necesidades sociales no
satisfechas. Los planes deberian disefiarse con miras a minimizar los riesgos de
corrupcion y discriminacién. Si se cumplen estas condiciones, los planes de empleo
garantizado pueden ser un instrumento importante para establecer un nuevo contrato
ecosocial y para conseguir sociedades mas resilientes y sostenibles, bajo el signo de una
mayor cohesion social.

GE.23-06355



	El empleo garantizado como instrumento en la lucha contra la pobreza
	Informe del Relator Especial sobre la extrema pobreza y los derechos humanos, Olivier De Schutter

	I. Introducción
	II. La paradoja de la escasez de empleo y la existencia de necesidades sociales insatisfechas
	III.  Beneficios del empleo garantizado
	A. Apoyo a la inclusión social
	B. Mejora del nivel en lo tocante a las normas del trabajo
	C. Desarrollo de competencias y formación
	D. Integración de los más desfavorecidos en el mercado de trabajo
	E. Un estabilizador automático de la economía
	F. Creación de activos y suministro de bienes y servicios
	G. Fortalecimiento de la resiliencia local
	H. Fomento de la democracia local y la participación ciudadana

	IV. Tipos de planes de empleo garantizado
	A. El enfoque universal frente a los enfoques focalizados
	B. Fijar la remuneración
	C. Duración de la participación en el plan

	V. Argumentos en contra del empleo garantizado
	A. Asequibilidad
	B. Efectos en el mercado de trabajo
	C. De la asistencia social a las prestaciones sociales condicionales
	D. Inflación
	E. Efectos en los hogares
	F. Corrupción y mala administración

	VI. Conclusiones y recomendaciones

