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INTRODUCCION

El objeto de este estudio es estimar el efecto de un cambio en el finan-
ciamiento del sistema actual de seguridad social sobre el empleo.

Quisiéramos dejar en claro desde el principio que la reforma que
proponemos: financiar la seguridad social por medio de un impuesto sobre
el valor de la produccién en vez de un impuesto sobre la némina de suel-
dos, no implica ningin cambio en los programas de beneficios ofrecidos
por el sistema de seguridad social. No obstante, tendré efectos favorables
importantes sobre el empleo, pues reducira el costo relativo de la mano
de obra, sin implicar costos adicionales para el gobierno, la economia o
el sector empresarial como un todo.

Los métodos usuales para analizar el efecto empleo debido a los
cambios en el precio de la mano de obra a consecuencia de los impuestos
sobre la némina de sueldos, s6lo han subrayado el efecto de sustitucién
que existe entre la mano de obra y el capital, sin que en general tomen
en cuenta las siguientes consideraciones de importancia: i) en la econo-
mia no todos los sectores estin cubiertos por la seguridad social, por lo
que habria algunos que no serian inducidos a una sustitucién por la eli-
minacién del impuesto sobre la némina de sueldos; ii) el empleador no
puede desechar su capital ya invertido (en maquinas o en construcciones)
a corto plazo y esto conduciria a un efecto sobre la produccién, y iii) el
efecto de un impuesto sobre la némina de sueldos depende no sélo del
impuesto nominal, sino también de la evaluacién que los trabajadores
hacen de los beneficios de la seguridad social. Esta Gltima consideracién
significa que los trabajadores estarin dispuestos a absorber la parte del
impuesto sobre la némina de sueldos que corresponde a su evaluacién, por
medio de un sueldo neto menor.

* Funcionario del Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC).
Este articulo fue presentado en la Reunién Técnica sobre Recursos Humanos y Empleo, cele-
brada en Cali, Colombia, entre el 28 y el 31 de octubre de 1975, convocada por la III Confe-
rencia de Ministros de Trabajo de los Paises del Grupo Andino. El autor agradece al equipo
de PREALC, y en especial a los sefiores Joseph Ramos y Andrés Bianchi sus observaciones acerca
del documento.

1 Véase a proposito OEA, Lineamiento para alcanzar el mayor empleo y crecimiento en
América Latina, Washington, 1973.
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Empezamos en la seccién 4 con una breve presentacién de los proble-
mas actuales en la seguridad social y describimos algunos métodos basicos
de financiamiento.

En la seccién B discutimos las implicaciones de los impuestos existen-
tes sobre néminas de sueldos a nivel macroeconémico, y ademas ilustra-
mos los efectos de financiar la seguridad social por medio de impuestos
sobre las néminas de sueldos e impuestos al valor agregado. Esto se lleva
a eabo con ejemplos sencillos a nivel de la empresa.

En la seccién C tratamos de estimar cuantitativamente el efecto em-
pleo de un cambio en los precios relativos de los factores capital y mano
de obra, tomando en cuenta no sélo la elasticidad de sustitucién, sino tam-
bién las consideraciones antes expresadas. Hemos elegido Chile y Vene-
zuela como casos por la sencilla razén de que pudimos reunir alguna
informacién sobre ellos. A fin de simplificar lo més posible el anilisis
en este trabajo hemos tratado de mantener toda la discusién en forma
verbal dejando el anilisis teérico para el apéndice. El lector interesade
encontrari ahi los supuestos en que se basan nuestras discusiones, asi
come los diagramas y cuadros que muestran los efectos y cilculos refe-
ridos en el texto.

A. EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL Y SUS PROBLEMAS

1) Importancia y problemas attuales del sistema
de seguridad social

Para lograr los objetives de desarrollo social, tales como el alcanzar ni-
veles de vida més altos y una distribucién més igualitaria de los ingresos,
el sistema de seguridad social es una herramienta importante y podero-
sa que se ha expandido con rapidez en toda la regién durante el Gltimo
decenio.’

En el caso de Chile, el costo del sistema de seguridad social llega a
més del 14 % del producto nacional bruto, pero en otros paises de la
regién el porcentaje no ha alcanzado atin el 5 %.*

2 No hemos podido reunir datos recientes, pero como indicacién mostrames los irigresos
totales de la seguridad social en relacién con el producto nacional bruto; Bolivia 3 % €1963),
Chile 15% (1966), Colombia 1% (1966), el Ecuador 5% (1966), Venezuela 4 % (1966),
datos del Pertt no disponibles. Franco Revigtio, “The Social Security Sector and its Financing
in Developing Countries”, IMF Staff Papers, noviembre de 1969; .o, The Cost of Social Se-
curity, 1964-1966.

3 Pebemos ser cuidadosos al hacer comparaciones, pues las diferencias entre los paises re-
flejan en parte decisiones politicas adoptadas por los gobiernes ademés del desarrollo social
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El problema més importante del sector de seguridad social en los pai-
ses del area andina es la proteccién inadecuada que ofrecen estos progra-
mas. Con excepcién de Chile, los sistemas de seguridad social no han
podido, en principio, expandir su cobertura més alld de los obreros y
empleados urbanos.

Los problemas bésicos del sector de seguridad social son de financia-
miento, de administracién y de capacidad de extender la cobertura a otros
grupos no protegidos en la sociedad.

En primer lugar, el desequilibrio en el financiamiento del sector de
seguridad social que existe en la mayoria de los paises constituye un
obsticulo importante para aumentar la cobertura, el contenido y también
la calidad de los diferentes programas de seguridad. Las principales ra-
zones de este desequilibrio son, por una parte, los altos beneficios ofre-
cidos en algunos casos y, por la otra, la disparidad entre las contribucio-
nes legales y las contribuciones reales pagadas por el empleado, el
empleador y el Estado.

Debido a la situacién inflacionaria, los empleadores tratan de retener
sus contribuciones y las de los empleados y obreros, para asi conseguir
capital barato con una renta baja e incluso, a veces, negativa.* Debido
al hecho de que los beneficios de la seguridad social no estédn en general
correlacionados con la cantidad de contribucién pagada, tanto el emplea-
dor como el empleado tienden a pagar contribuciones muy inferiores a
las que debieran aportar. Ademés, la existencia de numerosas organiza-
ciones en el sector de seguridad social con diferentes estructuras y pro-
cedimientos administrativos también ha contribuido a grandes pérdidas
financieras en la recoleccién de contribuciones y al retardo de su entrega.’

En los comienzos del sistema de seguridad social se esperaba poder
financiar sus obligaciones con las ganancias provenientes de la inversién
de sus reservas. Pero no ha habido ganancias sino pérdidas debido a la
inflacién, a la existencia de mercados de capital insuficientemente des-
arrollados y a la obligacién de comprar bonos estatales.

y sindical del pais afectado. Asimismo, es preciso considerar la existencia de un impertante
sector agricola y no monetario en algunos de los paises, y el hecho de que en otros los des-
embolsos de seguridad social incluyen pagos directos en dinero, tales como asignacién familiar
y pensién de retiro, y no toman en cuenta concesiones o liberacién de impuestos que proveen
beneficios similares con el mismo objetivo social.

4 En algunos paises esta situacién iltimamente ha cambiado, como es el caso de Chile.

5 Estamos convencidos de que, ademds, el efecto tributario serd favorable, es decir que los
ingresos totales para la seguridad social aumentardn significativamente. La experiencia chilena
es un caso muy ilustrativo. Seglin ODEPLAN los ingresos fiscales aumentaron considerablemente
con el cambio desde el impuesto a la compra-venta hacia el del valor agregado.
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Ademas, los beneficios estan en su mayor parte establecidos por me-
dio de leyes, de modo que las instituciones no han podido reducirlos al
nivel de los recursos que realmente disponen, y en cambio se han visto
obligadas a disminuir la calidad de sus servicios por procedimientos bu-
rocraticos para de esta manera igualar los gastos con los ingresos.

Respecto de las pensiones, la inflacién ha contribuido a reducir el
gasto real de las instituciones porque el reajuste periédico casi nunca
restablece el poder adquisitivo de aquéllas, salvo para algunos grupos
privilegiados.

Por lo tanto, esta modalidad de funcionamiento de la administracién
de la seguridad social ha provocado en la mayoria de los paises un des-
contento general en los beneficiarios.

En segundo lugar, como ya se menciond, la administracién ineficiente
ha conducido a pérdidas financieras en la recoleccién de contribuciones.
Ademis, el costo de distribuir los beneficios ha sido en general muy alto
debido en parte al doble trabajo que se efectia y en parte a la adminis-
tracién burocrética. En el caso de Chile existen cerca de 150 organizacio-
nes de seguridad social, que incluyen 35 “Cajas de previsién” que em-
plean alrededor de 40 000 personas y estan gobernadas por mis de 2 000
textos legales.® La Comisién de Estudios de Seguridad Social estimé
que el costo de administracién constituia el 14 % del gasto total del sec-
tor de seguridad social. El gasto administrativo llegé en 1966 para el
Ecuador y en 1972 para Venezuela al 157 y al 18 %,* respectivamente,
del gasto total.

Finalmente, en tercer lugar, todos los paises de la regién han apoyado
una extensién gradual de la cobertura de los programas de seguridad so-
cial para incluir a nuevos grupos no protegidos. Se pueden distinguir dos
ramas de desarrollo. Por una parte, Chile, con un sector agricola compa-
rativamente pequefio, ha intentado primordialmente incorporar nuevos
grupos (trabajadores rurales, servicio doméstico y trabajadores por cuen-
ta propia) en las instituciones existentes. Por otra parte, los demdas paises
que tienen un sector agricola relativamente grande han creado nuevas
instituciones. Los resultados han sido: en el primer caso, que las institu-
ciones antiguas se han visto deterioradas en su capacidad de cumplir con
sus obligaciones debido al hecho de que estos grupos nuevos, con ingresos

6 Eduardo Aninat, Nuevas alternativas para el sistema chileno de seguridad social, CEPLAN,
nim. 6, 1971.

7 1o, The Cost of Social Security, 1964-1966.

8 Instituto Venezolano de Seguridad Social, Anuario 1973,
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aproximados al nivel de subsistencia, no han podido pagar las contribu-
ciones necesarias. En el tltimo caso, las nuevas instituciones s6lo han
podido absorber una minoria de estos grupos nuevos, dejando fuera a la
mayoria de las personas més necesitadas.

A pesar del aumento considerable de la cobertura de la seguridad
social en la regién, la proteccién abarca menos del 30 % (excepto para
Chile) de la poblacién econémicamente activa. En la mayoria de los
casos la poblacién rural ha quedado excluida del programa de seguridad
social (véase cuadro 1).

Cuapro 1. Grupo Andino: Cobertura de la seguridad social 1961 y 1969

Porcentaje de poblacion econémicamente activa que con-
tribuye a los programas de seguridad social que cubren

Pais riesgos mayoritarios

1961 1969
Bolivia 8.7 8.4
Colombia 6.4 144
Chile 498 67.5
Ecuador 12.0 16.1
Pert 22.5 27.8
Venezuela 11.3 229

FueNTE: EcLA, Economic Survey of Latin America, 1973, tercera parte, “Social Change in
Latin America in the Early 1970°s”.

2) Métodos bésicos para financiar la seguridad social

Hay dos maneras basicas de financiar un programa de seguridad so-
cial. La mas comiin es la que utiliza un impuesto a la némina de sueldos
orientado a apoyar un fondo de reserva o un programa de seguros. La
otra manera es transferir los fondos necesarios del presupuesto fiscal de
acuerdo con un criterio social, lo que significa que los que tienen ingresos
més altos contribuyen en mayor grado que los de ingresos bajos.

Bajo el sistema de impuesto a la némina de sueldos podemos separar
el método del fondo de reserva y el método del fondo de seguro. En el
primero, los empleados pagan montos que, con contribuciones adicionales
de sus empleadores, acumulan ahorros para retiros futuros individuales,
tales como pensiones. Cada cual recibe lo que ha ahorrado durante su
vida. Este método es igual al del seguro privado.
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El método del fondo de seguro incluye a menudo contribuciones y
riesgos estandarizados y todos pagan la misma contribucién. Usualmente
el aporte pagado por el individuo no esti ligado a la situacién individual
de riesgo como en el seguro privado, sino que el método de fondo de
seguro promedia los riesgos para todos los individuos. En Venezuela se
ha dividido el fondo en tres grupos de riesgos con programas de contri-
bucién diferenciados marginalmente.

El financiamiento con criterio social, orientado a proporcionar bene-
ficios comunes, se basa en las necesidades y es financiado por los que
pueden pagar mis. Los pagos estan incluidos en el sistema general de
impuesto a la renta o, en una forma maés neutral, en los impuestos al valor
agregado. :

B. FINANCIAMIENTO Y EMPLEO

1) Consideraciones generales sobre el sistema de impuesto
a la némina de sueldos

En la regién los programas de seguridad social son financiados por un
impuesto a la némina de sueldos y en grado diferente por el presupuesto
fiscal. Este método tiene implicaciones importantes sobre el precio rela-
tivo entre el capital y la mano de obra y, por consiguiente, en la asigna-
cién de los recursos productivos de la economia. En general, dentro de
ciertos limites y a medida que la tecnologia lo permite, la mano de obra
y el capital son dos factores sustitutivos. De manera que cuando el costo
de la mano de obra se eleva con relacién al capital el empleador tiende
a remplazar mano de obra por mas capital. Invierte en tecnologias que
ahorran mano de obra y, como consecuencia, el empleo disminuye.

Considerando este efecto en la asignacién de recursos es importante
también establecer que el impuesto a la némina de sueldos no sélo favo-
rece a los sectores intensivos en uso de capital, sino, ademés, favorece un
mayor uso relativo de capital dentro de todos los sectores cubiertos. De
manera que aun los sectores “tradicionales” intensivos en uso de mano
de obra tendrén asi una tendencia a usar relativamente mas capital a ex-
pensas del trabajo. Esto significa que las industrias, especialmente las
que estdn en desarrollo, aplicardn métodos poco intensivos en uso de mano
de obra, es decir, usardn demasiado capital, y en esta forma absorberin
menos mano de obra de lo que harian si el sistema para financiar la se-
guridad social fuera neutral a la asignacién de recursos.

También en los sectores no cubiertos por la seguridad social tenemos
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repercusiones importantes del sistema de impuestos a la némina de sueldos
en el sector cubierto. Habra menos personas que abandonen el sector no
cubierto debido a la absorcién mas baja de mano de obra en el sector cu-
bierto. Esto creard una presién descendente sobre los salarios en el sector
no cubierto. Por lo tanto, los ingresos en este sector tenderan a deprimirse
y la distribucién de ingresos entre los sectores cubiertos y no cubiertos se
deteriorar4.

Ademas, el hecho de que habra menos capital disponible en el sector
no cubierto impedir4 su crecimiento mis rapido. La productividad se ele-
vard con lentitud relativa en comparacién con el sector cubierto y, en
consecuencia, se reforzaran las diferenciales en productividad.’

Al mismo tiempo, la mayoria de las economias en la regién esté pro-
tegida por altos derechos arancelarios que han facilitado al empleador
el traspaso del costo del impuesto a las néminas de sueldos, al consu-
midor. De acuerdo con esto, el sector no cubierto ha ayudado en cierto
grado a financiar el impuesto a las néminas de sueldo a través del enca-
recimiento de su consumo.

A fin de evitar los efectos negativos descritos sobre el empleo y la
distribucién de los ingresos proponemos que se cambie el método actual
de financiamiento por un tributo a la empresa que no guarde relacién
con el empleo, sino con su nivel de produccién. Tal seria el caso de un
impuesto al valor agregado. Con ello tenderia a aumentar el empleo en
los sectores cubiertos por la seguridad social, ya que el cambio en los
precios relativos de factores al bajar el costo del trabajo estimularia la
produccién de bienes intensivos en trabajo y el uso de tecnologias més
adecuadas a la realidad andina.

El cambio propuesto en el financiamiento de la seguridad social me-
joraria, asimismo, la situacién en el sector no cubierto. Disminuiria por
una parte el costo total en los sectores intensivos en uso de mano de obra
del sector cubierto a expensas de los sectores més intensivos en uso de
capital, haciendo asi méis baratos los productos de los primeros y més
caros los de estos tiltimos. Esta reasignacién favoreceria al sector no cu-
bierto que requiere productos relativamente més intensivos en uso de
mano de obra. Adema4s, en el largo plazo habria més capital disponible
para el sector no cubierto, el que, con la mayor absorcién de mano de
obra en el sector cubierto aumentaria la productividad y, por consiguien-

? En realidad esto llevaria a una situacién de dualismo econdémico. Véase R. Nelson, T. P.
Shultz y R. L. Slighton, Structural Change in a Developing Economy, Princeton, Nueva York,
1971, [ -3
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te, el ingreso en el sector no cubierto. La distribucién de ingresos entre
los dos sectores mejoraria. La mayor porductividad en el sector no cu-
bierto promovera un crecimiento méis rapido y disminuiria las diferencia-
les en la productividad entre los dos sectores.

La reasignacién de recursos productivos dentro de cada uno de los
dos sectores, asi como entre ambos sectores, también influiria en la pro-
duccion total. Cuando se eliminara la distorsién del mercado compuesta
por el actual sistema de impuesto a la némina de sueldos, la produccién
de los dos sectores se expandiria y conduciria a un PNB mis alto.

Es importante recalcar que los efectos positivos del cambio propuesto
no tendrian un efecto inmediato, sino que las empresas necesitarian tiem-

po para adaptarse a la nueva relacién de costos entre los distintos factores
de produccién.

2) Implicancias en el empleo a nivel de la empresa

Pensemos que la mejor manera de ilustrar las implicaciones del sis-
tema actual de impuesto a la némina de sueldos es analizar el efecto de
diferentes formas de financiamiento del sistema de seguridad social sobre
el costo de produccién a nivel de la empresa. En lo que sigue comparare-
mos los efectos sobre el empleo de dos tipos de financiamiento: el im-
puesto a la némina de sueldos, sistema actual, y el sistema propuesto:
impuesto al valor agregado.

Suponemos que tenemos dos empresas que fabrican el mismo produc-
to y lo venden en un mercado competitivo. Los productos son idénticos en
calidad, disefio, etcétera. Para financiar el gasto total del sistema del se-
guro social el impuesto a la némina de sueldos es el 50/% del costo de la
mano de obra (en el ejemplo dicho gasto es de § 50).

Empresa A Empresa B
Materias primas $ 100 Materias primas $ 100
Insumo salarios $ 80 Insumo salarios $ 20
Insumo capital $ 20 Insumo capital $ 80
Costo de produccién $ 200 Costo de produccion $ 200
Impuesto a la némina Impuesto a la némina
50 % de $ 80 = § 40 50% de $ 20=8 10

Este sencillo ejemplo nos sefiala el efecto microeconémico de un im-
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puesto a la némina de sueldos sobre dos empresas, una intensiva en uso
de mano de obra y otra intensiva en capital, haciendo asi més rentable
la produccién intensiva en uso de capital.

Sin embargo, existe un método que no favorece a ninguno de los dos
sistemas de produccién y no influye sobre la asignacién de capital y mano
de obra en la economia: el impuesto al valor agregado. Este impuesto
consiste en un gravamen sobre la diferencia entre las compras de una
unidad productiva a otra y sus ventas a terceras unidades de produccién.
Suponiendo un impuesto al valor agregado de 25 % ambas empresas pa-
garian un impuesto de $ 25, entrando el mismo ingreso total de $ 50 al
sistema de seguro social como en el ejemplo anterior.

Empresa A Impuesto Empresa B Impuesto
Materias primas $ 100 Materias primas $ 100
Insumo mano de Insumo mano de
obra $ 80 $ 20 obra $ 20 $ 5
Insumo capital $ 20 $ 5 Insumo capital § 80 $ 20
Costo de Costo de
produccién  $ 200 $ 25 produccién  $ 200 $ 25

Podemos concluir que el impuesto a la némina de sueldos subsidia al
capital a expensas de la mano de obra. En cambio, el impuesto al valor
agregado es neutral y, por consiguiente, nuestra reforma propuesta no im-
plica un subsidio a la mano de obra pero si la eliminacién de un subsidio
al capital.

C. ESTIMACION CUANTITATIVA

Cambio cuantitativo en el empleo de una reforma
del financiamiento

Nuestra intencién en este estudio es demostrar que se puede aumentar el
empleo cambiando el financiamiento de la seguridad social del sistema
actual de impuesto a la némina de sueldos a un impuesto sobre el valor
agregado. Deseamos insistir, una vez més, en que este cambio no significa
una modificacién en los programas de beneficio de la seguridad social
ni una reduccién de los beneficios ofrecidos. Sélo proponemos una altera-
cién en la base de recoleccién de los fondos necesarios, es decir, un cambio
de los impuestos a la némina de sueldos, que perjudica los métodos de
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produccién intensivos en uso de mano de obra y hace méis remunerativos
los métodos de produccién intensivos en uso de capital, a un sistema que
es neutral para el método de produccién.”

De esta manera, la reforma propuesta eliminara el subsidio que el sis-
tema de impuesto a las néminas de sueldos otorga a las empresas inten-
sivas en uso de capital y suprime igualmente la discriminacién contra las
empresas intensivas en uso de mano de obra.

El anilisis de los posibles efectos en el empleo que tendria tal reforma
muestra que es preciso tomar en cuenta muchos factores antes de poder
calcular la magnitud de dichos efectos.

a) Elasticidad de sustitucion

Es més facil analizar el efecto de la eliminacién del impuesto estu-
diando el efecto de su introduccién original. La introduccién de un im-
puesto a la némina de sueldos hace la mano de obra relativamente méis
cara que el capital y constituye un incentivo para que el empleador use
relativamente més capital y menos mano de obra en su produccién.

La teoria de la funcién de produccién nos ha ensefiado que la elasti-
cidad de sustitucién es la que determina cuinto méis capital y cuanta me-
nos mano de obra se usari respectivamente en la produccién por un au-
mento en los costos de la mano de obra. Si la sustitucién para usar maés
capital en vez de mano de obra es facil, es decir, si la elasticidad de sus-
titucién es alta, entonces un pequefio aumento en los costos de mano de
obra inducira a una sustitucién més o menos importante de mano de obra
por capital.

En cambio, si la sustitucién es dificil, o sea que la elasticidad de sus-
titucién es baja, entonces se necesita un cambio mayor para dar incentivo
a los empleadores a modificar la proporcién de factores en su produc-
cién, de acuerdo con los nuevos costos de capital respecto de mano de
obra. Podemos decir, por lo tanto, que la elasticidad de sustitucién es una
medida de la facilidad con la que dos insumos tales como capital y mano
de obra pueden sustituirse mutuamente.”

10 Qbsérvese que sugerimos que s6lo la parte pagada por el empleador debe ser transferida
a un impuesto al valor agregado y dejamos inalteradas las partes de los empleados u obreros.
La razén de ello es que una eliminacién de estas filtimas implicaria, probablemente, un cambio
profundo en la administracién de los beneficios de la seguridad social. En efecto, implicaria al
menos la creacién de un nuevo sistema de distribucién de los beneficios delimitados por la
restriccién de los recursos.

11 Véase A. S. Bhalla, Technology and Employment in Industry, 1o, 1975.
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En el caso de Chile un cambio en el financiamiento de la seguridad
social disminuirfa los costos de mano de obra en alrededor del 29 %
¥y, por consiguiente, tendria un efecto sustancial en el empleo suponiendo,
por ejemplo, una elasticidad de sustitucién igual a uno.” Para Venezuela
la supresién del impuesto a la némina de sueldos aumentaria el empleo
en 11 % suponiendo una elasticidad de sustitucién aproximadamente de
igual magnitud. En ntimeros absolutos esto significaria una creacién
de alrededor de 930 000 nuevos empleos en Chile y casi 370 000 nuevos
empleos en Venezuela. Por supuesto, se podria objetar que la elasticidad
de sustitucién podria ser mas baja, pero con una elasticidad de sustitu-
cién del 0.8 el aumento en empleo seria en todo caso de alrededor de
750 000 y de 300 000 nuevos empleos para Chile y Venezuela, respecti-
vamente.

b) Sectores no cubiertos y cubiertos

Sin embargo, ;podria ser, en realidad, tan grande la expansién del
empleo? No; en primer lugar, no todos los sectores de la economia estin
cubiertos por la seguridad social y, por lo tanto, no pagan impuestos so-
bre la némina de sueldos y entonces no estarian afectados por la reforma
propuesta. En Chile en 1972 la cobertura de la seguridad social era de
71.5 % vy en Venezuela en 1969 era de 27.7 % de la poblacién econémi-
camente activa. (En el cuadro 1 se muestra la cobertura de la seguridad
social en la regién para 1961 y 1969.)

Cuando se tome en cuenta este hecho, el efecto sobre el empleo sera
mucho menor, especialmente para Venezuela.

En segundo lugar, dentro del sector cubierto también tenemos una
parte compuesta por los trabajadores por cuenta propia, que no serfan
afectados por la reforma propuesta. Los trabajadores por cuenta propia
no contratarian mano de obra porque no son influidos por el costo de
esta tltima. Por lo tanto, el promedio apropiado disminuird y, en el
caso de Chile, tendremos un promedio apropiado del 65.5 %, ya que la
cantidad de trabajadores por cuenta propia asciende al 6 % del total de
personas cubiertas.

En tercer lugar, la elasticidad de sustitucién en los sectores cubiertos
es menor que la de la economia en su conjunto.** Hemos estimado la elas-

12 Una reduccién del 40 % disminuye el costo de la mano de obra en 29 %, 0.40/1.40, por-
que las cotizaciones de seguridad social estdn incluidas en el costo de mano de obra.
13 Servicio de Seguro Social, Estadisticas 1972, Chile.

14 Las mediciones de la elasticidad de sustitucién demuestran que la elasticidad es mas
alta a nivel sectorial que a nivel subsectorial y que a nivel de empresa. La explicacién prin-
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ticidad de sustitucién para Chile en 0.8 y 0.6, y para Venezuela en 0.6
y 0.4.%°

De manera que hasta ahora la expansién de empleo estimada alcan-
zaria para Chile a 490 000 (15 % de la fuerza laboral)*® y para Vene-
zuela a 60 000 (2 % de la fuerza laboral)," tomando en cuenta la elas-
ticidad de sustitucién en el sector cubierto (0.8 para Chile y 0.6 para
Venezuela) y el efecto del factor cobertura.’

¢) Efecto producto

Hemos supuesto en el anélisis precedente que el efecto empleo total
en la economia en su conjunto es igual a la suma de los efectos sustitucién
a nivel de la empresa. Este también ha sido el procedimiento en muchos
otros informes; encontramos, sin embargo, que los resultados derivados
de esta adicién son erréneos, porque una reduccién en el costo de la
mano de obra en el sector cubierto significaria que todos los empleadores
parten contratando més mano de obra y reduciendo, al mismo tiempo, su
capital. Pero, ;qué sucederia con todo ese capital? Supondremos que el
capital es constante para el empleador en el corto plazo. Esta es una
consideracién muy importante. Por lo tanto, una reduccién en el costo
de la mano de obra no sélo da un efecto de sustitucién en el mismo ni-
vel de produccidn, sino que el empleador aumentaria su produccién para
usar su capital y, por lo tanto, contrataria an mis mano de obra. Este
ltimo aumento en empleo inducido por el incremento de produccién
(efecto producto) serd de magnitud considerable.

Puede mostrarse que el efecto general serd mayor mientras mayor sea
la participacién de la mano de obra en el ingreso y mayor la elasticidad
de sustitucién en el sector cubierto.” Para una participacién de la mano de
obra en el ingreso del 60 %, el efecto producto sera 2.5 veces tan grande

cipal reside en el hecho de que a niveles mas altos se puede cambiar la composicién de la
produccién.

15 Seglin recopilacion realizada por E. Troncoso en Estimacion de la elasticidad de sustitu-
cién capital-trabajo en los sectores industriales, mimeografiado, PREALC, 1974.

16 La fuerza laboral en Chile es igual a 3 184 200, de lo que resulta 0.29 X 0.655 X 0.8 X
3200 000 = 490 000.

17 La fuerza laboral en Venezuela es igual a 3323533, de lo que resulta 0.11 X 0.27 X
0.6 X 3300000 = 62 000.

18 En el caso de Venezuela no hemos podido encontrar la cantidad de personas cubierta
correspondiente a los trabajadores por cuenta propia.

19 W. R. Cline, “Distribution and Development, a Survey of Literature”, Journal of Develop-
ment Economics, nim. 4, febrero de 1975.



EMPLEO Y SEGURIDAD SOCIAL 107

como el efecto sustitucién.” Es asi que si suponemos que la participacién
de la mano de obra es mayor que la participacién del capital en el in-
greso de un sector encontramos que con una elasticidad tan baja como 0.5
obtendremos un efecto empleo positivo debido a una disminucién en los
costos de la mano de obra.

Para Chile, con una participacién de mano de obra estimada en el
ingreso del sector cubierto en alrededor del 50 %, el efecto producto
seria asi dos veces el efecto sustitucién anterior. Para Venezuela, con una
participacién més pequefia de la mano de obra (0.4) en el ingreso del
sector cubierto, tenemos un menor efecto producto de alrededor del 1.6
del efecto sustitucién.”

De este modo, tomando en cuenta el efecto producto, nuestra estima-
cién de la expansién del empleo se elevara considerablemente a 980 000
(31 % de la fuerza laboral) y 100 000 (3 % de la fuerza laboral) para
Chile y Venezuela, respectivamente.”

En la discusién precedente s6lo hemos considerado lo que sucede en
el sector cubierto por un cambio en el sistema de impuestos a la némina
de sueldos. Pero existe una relacién reciproca entre los sectores, y en lo
que sigue reflexionaremos sobre los efectos de esta relacién. Es menos
complicado explicar esta relacién considerando lo que sucede con una
introduccién del impuesto a la némina de sueldos.

El empleador sera inducido a sustituir mano de obra por capital por
la introduccién del impuesto a la némina de sueldos y cambiarse a un
patrén de produccién més intensivo en uso de capital. Pero el empleador
no puede obtener el capital necesario y, en consecuencia, no puede man-
tener su produccién al mismo nivel, y para maximizar su producto respec-
to de la nueva relacién de precios de factores se ve obligado a elegir un
nivel de produccién més bajo. Esto provoca una disminucién mas grande
atn en el empleo.

Los trabajadores que son despedidos del sector cubierto se ven forza-
dos a trasladarse al sector no cubierto (sector urbano informal y rural
tradicional). Si los salarios en el sector no cubierto no pueden disminuir
debido a una legislacién de salario minimo o si los salarios se encuentran

20 Con una participacién de la mano de obra igual a o entonces el efecto empleo, bajo el
supuesto de capital constante, seria ¢(1/0.— 1) veces el cambio relativo del costo de mano de
obra. ¢ es igual a la elasticidad de sustitucion.

21 Eduardo Aninat, La eliminacién del sistema de cotizaciones previsionales. Estimaciones
de su impacto sobre el empleo, CEPLAN, num. 9, 1971.

22 yN Statistical Yearbook, 1973.

23 Para que se realice el efecto de produccién es necesario un periodo de ajuste, para
que la empresa pase a técnicas de produccién mds intensivas en mano de obra.
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ya a un nivel de subsistencia, los trabajadores despedidos quedarén ce-
santes. En este caso se crea desempleo.

En cambio, si los salarios en el sector no cubierto son flexibles para
bajar, los trabajadores cesantes serdn absorbidos en este sector a un sa-
lario menor, lo que significa que el impuesto a la némina de sueldos no
s6lo tiene un efecto empleo, sino también un efecto salarios (aunque en
este caso éste mitigara el efecto empleo).

La disminucién de salarios en el sector no cubierto tendra consecuen-
cias en el sector cubierto. Cuando los salarios empiezan a bajar en el
sector no cubierto, la diferencia en salarios entre los dos sectores sera
mayor que la tasa del impuesto a las néminas de sueldos. Esta diferencia
incrementada en salarios indica que nuestra “posicién a corto plazo” no
era una posicién de equilibrio, a menos que los salarios en el sector no
cubierto fueran inflexibles para bajar.

Cuando los salarios comienzan a disminuir en el sector no cubierto,
los trabajadores ofreceran trabajo por menos salario en el sector cubierto.
Finalmente, terminaremos en una posicién de equilibrio con una diferen-
cia de salario entre los dos sectores igual al impuesto a la némina de
sueldos pero con una disminucién en el salario neto en ambos sectores,
aunque al mismo tiempo con un menor movimiento de mano de obra en-
tre ellos.

Podemos concluir que la introduccién de un impuesto a la némina
de sueldos no sélo disminuye el empleo, sino que también afecta los sa-
larios pagados en los dos sectores. La participacién de la mano de obra
en el ingreso total disminuye y, en consecuencia, en conjunto los traba-
jadores pierden. Con salarios flexibles para bajar en los sectores no cu-
biertos, el efecto producto en el empleo sera menor de lo que mostramos
antes. Sin embargo, no hemos considerado esta modificacién en los célcu-
los precedentes.

Detendremos aqui nuestra digresién, pero en el apéndice también
hemos excluido el supuesto de capital constante para encontrar la posi-
cién de equilibrio de largo plazo.

d) Efecto de la evaluacién de los trabajadores™

Para simplificar y facilitar las comparaciones volveremos a nuestro

24 Tom E. Davis, El impacto de la legislacion de seguridad social sobre el mercado de tra-
bajo, Santiago de Chile, Centro de Investigaciones Econémicas de la Universidad Catélica, 1961,
28 paginas.
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cilculo y mantendremos inalterable el caso de salarios inflexibles en el
sector no cubierto a fin de desarrollar nuestro @ltimo punto. Anteriormen-
te encontramos que la expansion de empleo estimada para Chile y Vene-
zuela era del 31'% (980 000) y 3 % (100 000), respectivamente, supo-
niendo una elasticidad de sustitucién de 0.8 y 0.6 y tomando en cuenta
tanto el hecho de que no todos los sectores estédn cubiertos como el efecto
producto.

Sin embargo, queda implicito en el analisis precedente el supuesto
de que el impuesto a la némina de sueldos no beneficia en nada a los
trabajadores, ya que la evaluacién que ellos realizan por el servicio es
igual a cero. Este supuesto no es vélido porque la seguridad social da a
las personas cubiertas servicios, protecciones y privilegios en compara-
cién con las no cubiertas. La pregunta es: jevalian los trabajadores los
beneficios de la seguridad social equipardndolos a la cantidad de impues-
to a la némina de sueldos pagada por su empleador? Si no lo hacen, jen
cuinto los evaliian? Hemos encontrado que los trabajadores evaldan los
beneficios en menor medida que el impuesto a la némina de sueldos de-
bido a las siguientes razones: en primer lugar, existe una opinién general
de que la administracién del sistema es ineficiente, burocréatica y ofrece
una calidad de servicio bastante baja. En segundo lugar, las instituciones
han incurrido en pérdidas financieras considerables. Tercero, algunos
servicios ofrecidos por el sector de seguridad social se aproximan a la
atencién prestada por el Estado como servicios piblicos (tales como edu-
cacién, adiestramiento, ciertas prestaciones de salud, etcétera) y, por
consiguiente, es dificil para los trabajadores establecer una conexi6n
clara entre el impuesto a la némina de sueldos pagado y los beneficios.
Mi4s atin, los beneficios concedidos no se relacionan con la cantidad de
impuesto pagado por el trabajador individual, lo que significa que no
consigue mis si el empleador paga méis. Basicamente la cuestién es, para
el trabajador, pertenecer o no pertenecer a la seguridad social.

La evaluacién de los trabajadores también tiene implicancias impor-
tantes en el salario neto porque mientras mayor sea ésta con respecto a
los beneficios mayor sera la parte del impuesto que el empleador pueda
traspasar a los trabajadores. En el caso en que la evaluacién de los bene-
ficios por los trabajadores iguale al impuesto pagado por el empleador, la
introduccién de tal impuesto conduciria a una disminucién correspondien-
te en el salario neto y, por lo tanto, no tendria ningin efecto en el em-
pleo. (Véase grifica 3b en el apéndice.) En el otro extremo, con una
evaluacién de los trabajadores igual a cero, lo que significa que no estdn
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dispuestos a absorber ninguna parte del impuesto, tendremos el gran efec-
to antes calculado.

Resumiendo, esto significa que segin sea la evaluacién de los traba-
jadores, fluctuaremos entre los dos extremos de ningin efecto empleo y
de la expansién del empleo derivada antes. Si consideramos este hecho
en nuestros calculos numeéricos, encontramos que tiene una importancia
considerable prestar atencién al grado en que los trabajadores evaltan los
beneficios de la seguridad social.

Pudimos recolectar alguna informacién que nos permitié estimar la
evaluacién de los trabajadores en el caso de Chile. Como una aproxima-
cién razonable podemos suponer que los trabajadores evaliian los benefi-
cios en alrededor del 70 % del impuesto pagado por los empleadores
(véase el apéndice). Si incluimos esto en nuestro célculo tenemos que
multiplicar nuestro resultado anterior por 0.3, lo que nos da un aumento
de empleo en Chile de 290 000 nuevos empleos. Esta cifra representa un
aumento total de empleo del 10 % en la economia chilena.

En el caso de Venezuela hemos supuesto diferentes evaluaciones de
los trabajadores para demostrar el efecto empleo. Con la evaluacién en-
tre el 50 y el 80 % obtuvimos una expansién estimada del empleo equi-
valente a 13 000-64 000 nuevos empleos, suponiendo una elasticidad de
sustitucién de 0.4 y 0.6, respectivamente. Este resultado representa un
aumento de empleo del 0.4 al 1.6 % de la fuerza laboral (véase el
apéndice).

D. RESUMEN

Nuestro anilisis de la seguridad social ha mostrado que una reforma de
su financiamiento, de un impuesto a la némina de sueldos a un impuesto
al valor agregado, tendria efectos positivos no sélo en el empleo, sino
también en el producto y en la distribucién de ingresos entre los sectores
cubierto y no cubierto.

En el caso de Chile, con un impuesto muy alto y también un promedio
muy alto de poblacién econémicamente activa, el empleo aumentaria en
alrededor del 10%. En Venezuela, con un impuesto menor y también
con s6lo una parte de su poblacién econémicamente activa cubierta, el
aumento seria de alrededor del 1-2 %. La mayor absorcién de mano de
obra en el sector cubierto afectara los salarios con tendencia a elevarlos
en los dos sectores. Con el aumento en empleo y salarios la participacién
de la mano de obra en la economia en conjunto aumentara. Esto mejorara
la distribucién funcional del ingreso.
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Ademas, con la reasignacién de recursos en la economia también ten-
dremos un efecto producto positivo. La produccién aumentard en los dos
sectores, y dentro de ellos la expansién serd dirigida por los subsectores
intensivos en uso de mano de obra.

Obsérvese que obtendremos todos estos efectos positivos sin ningin
aumento de costo. Para el Estado no habrd aumento de costo ni tampoco
para la economia en conjunto; antes bien, la economia ganard con el
aumento de produccién. Los trabajadores no contribuirdn mas pero seran
beneficiados por un nivel mis alto de empleo y por un aumento en sala-
rios. Por parte del empleador no pagard més, pero en cambio tendra una
redistribucién dentro del grupo como tal. Suprimiremos el subsidio a las
industrias intensivas en uso de capital y, en consecuencia, ellas contribui-
ran relativamente méas que en la actualidad; sin embargo, el grupo em-
pleador como un todo también obtendra beneficios debido a una produc-
cién mayor.

APENDICE. Andlisis teérico de los efectos en el empleo de una reforma del
financiamiento en la seguridad social

Comenzaremos nuestro anélisis con el supuesto de dos sectores: uno cubierto por
la seguridad social (sector urbano moderno maés rural moderno) y uno cubierto
(sector urbano informal y rural tradicional) y suponemos que tenemos dos insu-
mos de produccién: mano de obra y capital, siendo ambos homogéneos. La econo-
mia es cerrada.?®

El punto 4 en la grifica 1 estd ubicado en el nivel de eficiencia, donde
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en ambos sectores. [ son los precios relativos del capital y
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trabajo; MPr, MPg son las productividades marginales de estos factores.|. Tam-

bién nos da las participaciones de capital y mano de obra iniciales en los sectores:
“ Ce U c
K%, Ko Lt, Le.
La introduccién de un impuesto a la noémina de sueldos en el sector cubierto
cambiaré los precios relativos entre la mano de obra y el capital. Si suponemos
que el impuesto es del 20 % del total de salarios pagados, entonces la nueva rela-

serd 1.20 2.

r To

wy

cién de precios relativos entre mano de obra y capital

.25 Consideramos que es més ficil analizar los efectos de la eliminacién del impuesto a la
némina de sueldos estudiando los efectos de su introduccion original. Por supuesto, estos efectos
son iguales pero sus direcciones son contrarias.
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C = equilibrio a corto plazo para K constante y sin salarios flexibles a la baja en el sector

no cubierto.
C’ = equilibrio a corto plazo para K constante y salarios flexibles.
C* = equilibrio a largo plazo con capital y salarios flexibles.

Suponemos, por ahora, que la evaluacién por parte de los trabajadores de los
beneficios derivados de los impuestos a la némina de sueldos es igual a cero.?®

Debido al aumento en los costos de mano de obra, los empleadores del sector
cubierto sustituirin mano de obra por capital a lo largo de la misma isocuanta

MPy
w
Q¢, a fin de alcanzar el punto B, en que r: =FMZ.27

26 Por ejemplo, en el caso en que la evaluacién de los beneficios por parte de los trabaja-
dores equivale al 25% estimado del impuesto, el aumento del costo de la mano de obra
seria de 15%. En consecuencia, el salario neto disminuiria en 5%. Esto significa que los
trabajadores habrian absorbido una parte del impuesto por reduccién de sus salarios.

27 La sustitucién puede también significar un cambio en el tamafio de las empresas. Las
empresas pequefias pueden fusionarse en empresas mds grandes con el objetivo de adaptar una
técnica de produccién acorde con la nueva relacién de precios entre los factores de produccién.
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Como supusimos anteriormente, el capital es constante, de modo que los em-
pleadores no podrian obtener capital adicional, el cual es necesario para alcanzar
el punto B. En la grafica 1 vemos que el sector cubierto no puede usar mas capital
que (K¢) debido a que si utilizara el capital correspondiente al punto B, (K°),

los dos sectores emplearian mas capital del que hay disponible en la economia.
Por lo tanto, los empleadores no pueden llevar la produccién al punto B, pero
pueden tratar de adoptar la misma razén K/L que en el punto B (K,/L,). En
consecuencia, los empleadores cambiaran su produccién a una isocuanta mas baja,
Q°, y terminaran en el punto C. En este punto los empleadores maximizan su pro-

ducto de acuerdo con la razén (K,/L,), dada la restriccién de capital.
El punto C tendra el mismo capital (K°) que el punto 4, pero utiliza mucha

menos mano de obra. Como podemos verlo con claridad, el efecto empleo es bas-
tante mayor que el supuesto normalmente analizando s6lo el efecto de sustitucion.
Se puede mostrar que, en general, con una participacién de la mano de obra

en el sector cubierto igual a a, el efecto empleo total (K) es igual a ¢ ( —1—1-)
a—_

veces el cambio relative del costo de la mano de obra. ¢ es igual a la elasticidad
de sustitucién.?® Representa la diferencia entre L°— L¢ en la grafica 1.

El efecto producto (q) (L; — L ) , debido al supuesto de capital constante,
estd dado por la diferencia entre el efecto empleo total y el efecto sustitucion

(gq=K—239).

Hasta ahora sélo hemos considerado los efectos en el sector cubierto, pero tam-
bién debemos tomar en cuenta la relacién mutua que existe entre los dos sectores.
Como indicamos anteriormente, introdujimos el impuesto a la némina de sueldos
solo en un sector, excluyendo, por definicién, al no cubierto. Sin embargo, éste
serd afectado indirectamente porque los trabajadores cesantes del sector cubierto
seran forzados a trasladarse al sector no cubierto. Esto induce una presion que hace
bajar los salarios en este filtimo. Si los salarios no pueden disminuir en el sector
no cubierto por el hecho de que ya estan en el nivel de subsistencia o de que son
regulados por una legislacion de salario minimo, podemos concluir que en esas
condiciones el punto C serd una posicién de equilibrio para el sector cubierto.
Ademas, significaria que el no cubierto continuaria produciendo en el punto 4 y
los trabajadores cesantes, L®— L?, continuarian sin trabajo.

Por otra parte, si los salarios son flexibles para bajar en el sector no cubierto,
encontraremos que el punto C no serd una posicién de equilibrio para el cubierto,
debido a que la diferencia en costos de mano de obra para los dos sectores exce-
deria del 20 % (impuesto a la némina de sueldos). De este modo, cuando los
salarios comiencen a bajar en el sector no cubierto se creara un incentivo para un
movimiento de retroceso hacia el sector cubierto. Los trabajadores ofreceran su
trabajo a cambio de salarios menores en el sector cubierto. Esto conduce a una dis-
minucién en el salario efectivo pagado en este Gltimo. Si continuamos suponiendo
al capital constante, ¢’ —con salarios flexibles y costo diferencial de mano de

28 W. R. Cline, Distribution and ..., op. cit.
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obra del 20 %— estara ubicado en la linea entre 4 y C (véase grafica 1). La po-
sicién exacta de C” depende de la disminucién de salarios en el sector no cubierto,
asi como de la participacién relativa de la mano de obra en el ingreso en ambos
sectores.

Con el supuesto de salarios flexibles a la baja la posicién de equilibrio final
tiende hacia el nivel de eficiencia para el sector cubierto, con el resultado de un
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SS = oferta de mano de obra.

Do = demanda de mano de obra en el sector cubierto.

D# = demanda de mano de obra en el sector no cubierto.

W, = salario pagado en ambos sectores.

W, = costo de la mano de obra en el sector cubierto después de introducir el impuesto
a la némina de sueldos.

¥, = nuevo salario en el sector no cubierto.

DT = Do 4 Du,

menor efecto en el empleo y un aumento en la produccién en relacién con el pun-
to C. En el sector no cubierto, la mayor fuerza laboral haria crecer la produccién
y este sector aumentaria su produccién al punto C’.

El efecto producto de introducir un impuesto a la némina de sueldos puede
verse en la grafica 3. Antes de la introduccién de este impuesto el salario en am-
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bos sectores es igual a W,. El impuesto a la némina de sueldos aumenta el salario
en el sector cubierto a W, y el empleo baja de Ny a N,. Con el supuesto de sa-
larios no flexibles en el sector no cubierto tenemos un desempleo igual a No — N..
El éarea bajo la curva de demanda representa el producto total de la mano de obra.
La pérdida en producto en el sector cubierto seria (abfg) y sin que hubiera ga-
nancia del producto en el sector no cubierto la economia perderia dicho producto.
Con salarios flexibles en el sector no cubierto los trabajadores cesantes N, — N,
serian empleados en este sector. La oferta aumentada de mano de obra en este
sector forzaria hacia abajo los salarios del sector hasta W.. La ganancia de pro-
ducto del sector no cubierto seria (Ahikl). En este ltimo caso la pérdida de producto
en la economia seria (cbde).

A fin de avanzar un poco més en nuestro analisis supondremos que el capital
ha dejado de ser constante. Cuando los nuevos trabajadores entren al sector no
cubierto la productividad marginal del capital en este sector aumentara en relacién
con la productividad marginal del capital en el sector cubierto. Este efecto estimula
nuevas inversiones en el sector no cubierto, provocando un flujo de capital del .
sector cubierto al no cubierto. El término del flujo (en el punto C”, grafica 1),
depende de la demanda de los dos productos. Pero podemos concluir que C”, con
salarios flexibles y sin restricciones de capital, terminara dentro del &rea sombrea-
da en la grifica 1. C” estara ubicada més cerca del locus de eficiencia mientras
mas capital se haya movido hacia el sector no cubierto y el movimiento de mano
de obra entre los dos sectores sea menor.

Efecto Davis (efecto de la evaluacién de los trabajadores)

El impuesto a la némina de sueldos no puede ser considerado sélo como un im-
puesto a la mano de obra, como lo supusimos anteriormente, porque entonces
dejamos de lado los beneficios que los trabajadores cubiertos obtienen de este im-
puesto. Los trabajadores evaliian estos beneficios como parte de su salario efectivo.
Sin embargo, es importante saber en qué grado los evalan, porque mientras mayor
sea éste mayor serd la cantidad del impuesto que estin dispuestos a absorber en
sus salarios. Una evaluacién del 50 % significaria una disminucién en el salario
neto equivalente al 50 % del impuesto. En consecuencia, los empleadores podrian
traspasar la mitad del impuesto a los trabajadores, y el aumento efectivo del costo
de la mano de obra seria precisamente del 50 % del impuesto.

Podemos analizar el efecto macroeconémico de esta evaluaciéon por medio de
las curvas tradicionales de demanda y oferta.?® Pero primero definamos algunas
de nuestras variables.

C = costo de la mano de obra
NS = salario neto o pago que se lleva al hogar
F = impuesto a la némina de sueldos pagados por el empleador
W — salario real efectivo
E = valor subjetivo dado por los trabajadores al impuesto pagado por un
empleador (beneficios de la seguridad social)

29 Este desarrollo sigue de cerca el trabajo de Tom E. Davis, El impacto de..., op. cit.
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Esto nos proporciona las siguientes relaciones:
C=NS+F (1)

El costo de la mano de obra para el empleador es igual al salario neto mas el
impuesto.

W=NS+E (2)

El salario real efectivo pagado a los trabajadores es igual al salario neto mas
la evaluacién que éstos hacen de los beneficios otorgados por la seguridad social.

C—W=F—E (3)

Por la ecuacién (3) encontramos que la diferencia entre el costo de la mano
de obra y el salario efectivo estd determinada por la diferencia entre el impuesto
pagado por el empleador y la evaluacién de tal impuesto efectuada por los traba-
jadores.

Si partimos ahora del supuesto de que E = O, lo que implica que los traba-
jadores no valoran en absoluto los beneficios derivados del impuesto, encontramos
entonces que el costo de la mano de obra es igual al salario neto mas el impuesto,

C=NS+F
y que el salario efectivo es igual al salario neto
W =NS

Ademis que la diferencia entre el costo de la mano de obra y el salario efec-
tivo es igual al impuesto (véase grafica 3a).

Partimos de la posicion de equilibrio 4 en la grafica 3a, con el costo del sa-
lario de C, igual al salario neto VS, y el salario efectivo W,. La introduccién de
un impuesto a la némina de sueldos igual a F hace que el costo de la mano
de obra aumente a C; y que los salarios caigan a W,. El efecto empleo es igual a
Ny — Nj. El resultado es un mayor costo para la mano de obra con menos empleo
y al mismo tiempo un salario mas bajo.

Trasladémonos ahora al otro extremo (grafica 3b), en que los trabajadores
evaltian los beneficios de la seguridad social en una cantidad igual al impuesto a
la némina de sueldos pagados por su empleador, es decir, E = F. Esta evaluaci6n
permitird que el empleador traspase el total del impuesto a los trabajadores. Antes
de la introduccién del impuesto teniamos que:

Co=NS, =W, cuando F =0
Entonces, introdujimos el impuesto igual a F

1:W1+F
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en que
Wy=NS +E y E=F
tenemos entonces que
C,=W,=NS§,+F

es decir, que el costo de la mano de obra para el empleador es igual al salario
efectivo. Los trabajadores han absorbido todo el impuesto en sus salarios, y vemos
en la grafica 3b que, en consecuencia, no tenemos ningiin efecto empleo.

Finalmente, consideramos el caso mis realista en que los trabajadores evalian
los beneficios en una cantidad menor que el impuesto nominal, es decir, E < F
(véase grafica 3c).

Con la introduccién de un impuesto igual a F, el costo de la mano de obra
aumentara de C, a C,. La diferencia entre el costo de la mano de obra y el salario
efectivo consiste en el impuesto pagado por los empleadores, y la diferencia entre
el salario efectivo y el salario neto es la evaluacién de los trabajadores o, alterna-
tivamente, cuanto han estado dispuestos a absorber en sus salarios.

C, — W, = impuesto efectivo
W,—NS,=E

En este caso, suponiendo curvas de demanda y oferta idénticas, tenemos un
menor efecto empleo que cuando la evaluacién de los trabajadores de los beneficios
derivados del impuesto es cero.

Podemos concluir que las evaluaciones de los beneficios hechas por los traba-
jadores determinan el aumento del costo de la mano de obra y al mismo tiempo
el efecto empleo, Mientras mas alta es la evaluacién de los trabajadores de los be-
neficios del impuesto a la némina de sueldos serd menor el aumento del costo de
la mano de obra y menor el efecto sobre el empleo.

Cdlculo

Hemos tratado de calcular para Chile y Venezuela el efecto de una reduccién
del impuesto a la mano de obra usando la siguiente f6rmula basada en una funcién
de produccién CEs.

K = Efectos totales sobre el empleo en el sector cubierto

K:¢( ! 1) (1—e) - Noow ﬁw’i

a—

¢ = Elasticidad de sustitucion

o = Participacién de la mano de obra en el ingreso del sector cubierto

e = Evaluacién de los trabajadores de los beneficios del impuesto (efec-
to Davis)
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NC — Empleo total en el sector cubierto

—ég)—z Cambios en el costo de la mano de obra debidos a un cambio en
w el impuesto
Caso de Chile

Para el caso chileno hemos elegido los datos siguientes,

Se estimé la fuerza laboral en 3 200 000%° y la cobertura del sistema de segu-
ridad social en el 71.5 % de la poblacién activa.?* Sin embargo, el 6 % de este
71.5 representa a los trabajadores por cuenta propia®? que no seran afectados por
la reduccién del impuesto propuesta. En consecuencia, el factor N es igual a
2100 000 en nuestra férmula.

El gravamen para el empleador, que significa el costo de la seguridad social
es de aproximadamente el 40 % del salario pagado.®* No obstante, debemos desta-
car el hecho de que debido a que los beneficios no se correlacionan con la cantidad
pagada el empleador tiende (con consentimiento o no de los empleados) a pagar
menos, aproximandose a veces a la obligacién minima,

A
A pesar de todo, hemos elegido un = igual a 0.29.%4
w

Sin embargo, es muy dificil estimar (e), la evaluacién por parte de los traba-
jadores de los beneficios del impuesto a la némina de sueldos (efecto Davis), pero
podemos intentar algunas consideraciones. Primero, tenemos que establecer que la
evaluacién hecha por trabajadores individuales difiere de acuerdo con el trabajo,
la situacién laboral, la salud, la edad, la situacién familiar, etcétera.

-Partimos del supuesto de que los trabajadores evaliian las asignaciones fami-
liares,®® que se pagan de inmediato de acuerdo a la situacién familiar en el 100 %.

Se supone que las otras componentes del impuesto son evaluadas por los tra-
bajadores en menor grado. La mayor parte del impuesto, excluyendo las asigna-
ciones familiares, se basa en leyes (10.383; 12.873; 17.417) que obligan al em-
pleador a pagar el 12.75 % para cubrir pensiones de invalidez, de viudez, jubila-
ciones y otros fondos.

En relacién con las jubilaciones, Aninat®® estimé para 1968, con 7 % de interés
real, que el fondo efectivo de jubilacién acumulado por un miembro promedio lle-

30 opEPLAN, Plan de la economia nacional, 1971-1976.

31 Revista de Seguridad Social, Chile, nim. 99.

32 Servicio de Seguro Social, Estadistica 1973.

33 E] empleador paga al Servicio de Seguro Social el 40.40 % y a la Caja de Previsién de
Empleados Particulares el 41.72 %.

34 En rigor la reduccién del costo trabajo incluidas las cotizaciones de seguridad social es de
0.29 (0.40/1.40).

85 En Chile, el Decreto con Fuerza de Ley N° 245 obliga al empleador a pagar el 22 %
por concepto de asignacién familiar.

86 Eduardo Aninat, La eliminacién del sistema de cotizaciones previsionales. Estimaciones
de su impacto sobre el empleo, CEPLAN, nim. 9, 1971,
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garia a un total de E° 60220 en una vida normal de trabajo y permitiria pagar
una jubilacién mensual de E°510 aproximadamente. Sin embargo, en 1968 la
jubilacién mensual promedio no llegaba a mas de E°230, lo que indicaba una
pérdida de financiamiento cercana al 55 %.

Si tomamos ahora esta estimacién como una base de evaluacién para el traba-
jador racional, él evaluaria, en consecuencia, esta parte del impuesto a la némina
de sueldos en 45 %.

El resto de este impuesto, de alrededor del 6 %, se divide en partes mas peque-
fias orientadas a crear fondos para protecciones especiales y también para contri-
buir a programas sociales especiales en habitacién y educacién.

Cuabro 2. Chile: Cdlculo de los efectos de un cambio en el modo de
financiamiento de la seguridad social sobre el
empleo con diversas alternativas

i)
I—e @ _ K F9
oa—1
04 0.8 2.5 487 200 15
0.3 0.8 2.5 365 400 11
0.2 0.8 2.5 243 600 8
0.4 0.6 2.5 365 400 11
0.3 0.6 2.5 274050 9
0.2 0.6 2.5 182 700 6
0.4 0.8 2.0 389 760 12
0.3 0.8 2.0 292 320 9
0.2 0.8 2.0 194 880 6
04 0.6 2.0 292 320 9
03 0.6 2.0 219 240 7
0.2 0.6 2.0 146 160 5

Respecto a las porciones que incluyen contribuciones para proteccién contra
accidentes del trabajo y paralizacién del trabajo podemos suponer que los traba-
jadores consideran, en general, que estas contribuciones deben ser pagadas por el
empleador como una obligacién o como una responsabilidad. Por lo tanto, no acep-
tardn que estas partes les sean transferidas. En consecuencia, hemos supuesto en
nuestra férmula una evaluacién igual a cero. Al saldo final del impuesto que in-
cluye las partes, Fondo de Revalorizacion de Pensiones y Fondo de Asistencia
Social, ex Plan Habitacional corvi, Recaudacién para Servicios del Trabajo y
Recaudacién para Sociedad de Constructores de Establecimientos Educacionales, le
atribuimos 50 % de evaluacion.
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Resumiendo, hemos estimado, por consiguiente, que la evaluacion del impuesto
por los trabajadores es de alrededor del 70 % (719 %).%7

En nuestros célculos C sera igual a 0.7. No obstante, con fines demostrativos,
calculamos la evaluacién de los trabajadores con diferentes supuestos (véase cua-
dro 2).

En relaciéon con la elasticidad de sustitucién, la hemos estimado en nuestros
célculos para el sector cubierto en 0.8 (alternativamente 0.6).3%

Finalmente, hemos elegido diferentes aproximaciones para la participacién de
la mano de obra (a), debido a las distintas estimaciones hechas por diversos au-
tores.®® Se supone que o es el 0.5 o el 0.6.

Resultados

Si partimos del supuesto de que los trabajadores evaltian el impuesto en 70 %
obtenemos un efecto empleo mdximo del 11 % con una elasticidad de sustitucion
igual a 0.8 y una participacion de la mano de obra igual a 0.6. El efecto minimo
fue 7 % con una elasticidad mas baja (0.6) y una menor participacién de la mano
de obra (0.5). Encontramos que mientras mas alto evalian los trabajadores los
beneficios del impuesto el efecto empleo es menor y mientras mas grande es la
participacién de la mano de obra el efecto empleo es mayor. La elasticidad de
sustitucién también influye en el efecto empleo final debido a que a valores mas
altos mayor es el efecto sobre el empleo.

Caso de Venezuela

La fuerza laboral de Venezuela en 1972 era de 3300000 (3323 533).4° La
cobertura de los sistemas de seguridad social alcanzdé en el mismo afio al 27.7 %
de la poblacién econémicamente activa, lo que significaba que 920 000 personas
(919 619) estaban cubiertas. El impuesto a la némina de sueldos era del 11, 12
0 13 % de la némina, dependiendo del grupo de riesgo en que se clasificaba la
compaiia. Tomaremos el 12 % como un promedio en nuestro cilculo. Este 12 %
no incluye la parte pagada por obreros o empleados.

Los beneficios de los sistemas de seguridad social en Venezuela pueden divi-
dirse en tres partes: asistencia médica, subsidios por enfermedad y jubilaciones.

En el caso de Venezuela sabemos menos sobre la posible evaluacién hecha por
obreros y empleados de los beneficios derivados del sistema de seguridad social en
relacién con el impuesto pagado por el empleador. La evaluacién de cada obrero o
empleado de estos beneficios depende en alto grado de su situacién actual y futura
de salud estimada, y ademéds de las posibles alternativas dadas para servicios de

22-100 12.75-45 3:0 2.65°50

100 + 100 10 100

38 Aquiles Arellano, Elasticidad de sustitucion entre factores, estimé la elasticidad de susti-
tucién en uno para la industria chilena.

39 Véase James Gaven, “Sobre la distribucién funcional en Chile”, Cuadernos de Economia,
agosto de 1968, u opEPLAN, 1968.

40 yn, Statistical Yearbook, 1973.

37

=719 %.
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salud en Venezuela. Por lo tanto, un obrero joven evaliia estos beneficios en menor
cantidad que un obrero de méis edad. Para poder estimar una cifra mis precisa
necesitariamos mayores informaciones sobre el sistema de distribucién de los be-
neficios, las preferencias de los trabajadores y las posibles alternativas. Para la
demostracién que nos proponemos hemos supuesto diferentes evaluaciones. Hemos
elegido los valores de e iguales a 0.6, 0.7 y 0.8.

La participacién de la mano de obra en Venezuela es relativamente pequefia
debido a la gran industria petrolera. Encontramos que o fue igual a 0.4 en 1972.
Esto nos da un efecto de produccién 1(a — 1) igual a 1.6. Respecto de la elasti-

cidad de sustitucién en el sector cubierto hemos elegido los siguientes valores:
0.8, 0.6 y 0.4.

Resultados

En el caso de Venezuela hemos probado que el efecto empleo por un cambio
en el financiamiento de la seguridad social es muy pequefio en comparaciéon con
Chile. Con el supuesto de una elasticidad de sustitucién de 0.8 obtuvimos un au-
mento en el empleo general entre 0.9 y 2.1 dependiendo del efecto Davis. Con una
elasticidad de sustitucién menor, 0.6 o0 0.4, el aumento del empleo total result ser
de entre 0.4 y 1.6 % (véase cuadro 3).

Cuapro 3. Venezuela: Célculo de los efectos de un cambio en el modo de
financiamiento de la seguridad social sobre el
empleo con diversas alternativas

1
l1—e ¢ —_ K F%
a—1

0.5 0.8 1.6 64 768 20
04 0.8 1.6 51 814 1.6
0.3 0.8 1.6 38 860 1.2
0.2 0.8 1.6 25907 0.8
0.5 0.6 1.6 48 576 1.5
04 0.6 1.6 38 860 1.2
03 0.6 1.6 29 145 09
0.2 0.6 1.6 19 430 0.6
0.5 0.4 1.6 32 384 1.0
04 04 1.6 25907 0.8
0.3 04 1.6 19430 0.6
0.2 04 1.6 12 953 04

41 gN, Statistical Yearbook, 1973.
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