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Prologo

El reto de la creacién de empleo productivo es hoy sin duda mas abrumadora que nunca, tanto
en paises en desarrollo como en paises desarrollados. El crecimiento estancado y las debilidades
estructurales de muchas de las economias mas grandes han socavado las perspectivas de una re-
cuperacién econémica mundial rdpida y sostenida. Para empeorar las cosas, las dltimas décadas se
han caracterizado por una tendencia sostenida de disminucién del contenido de empleo en el cre-
cimiento y el aumento de la desigualdad. De forma generalizada, el crecimiento econémico per se
se ha convertido cada vez en un vehiculo menos eficiente para la generacién de empleo productivo
e ingresos del trabajo al mismo tiempo que la brecha entre ricos y pobres se ha ampliado.

El crecimiento inclusivo y rico en empleo nunca ha sido un resultado natural del crecimiento eco-
noémico, no hay una relacion constante o invariable entre los dos. No obstante, el andlisis estandar
del desarrollo econémico no se ha enfocado suficientemente en los retos de hacer el crecimiento
econdémico mas rico en empleo y con mayor inclusién. Por mucho tiempo, el paradigma imperante,
traducido en las politicas econdmicas a nivel multilateral y nacional, se ha basado en la suposicion
de que el empleo es un resultado derivado —un residuo- del crecimiento y en la suposicién del
“efecto de goteo”, en el cual el crecimiento eventualmente beneficia a la poblacién pobre.

El andlisis diagnostico de empleo tiene como objetivo comprender la naturaleza de la deficiencia

de empleo productivo y las limitaciones especificas de cada contexto, los desafios y oportuni-

dades para aumentar el empleo productivo a través del crecimiento sostenible y rico en empleo

como una base para un enfoque mas preciso y mis eficaz de las politicas y estrategias en el

empleo productivo. El proposito de la presente guia es proporcionar una herramienta metodo-

logica facil de usar para dicho anilisis. La metodologia se ha desarrollado con tres importantes

consideraciones en mente:

> Debe facilitar una clara identificaciéon de las causas detrds de las principales limitaciones y
retos, a través de un enfoque estructurado y gradual, con el fin de proporcionar una base para
la asignacion de prioridades y un claro enfoque en la formulacién de politicas

> La situacion especifica del pais debe servir como punto de partida y base del andlisis

> La participaciéon de los usuarios finales del proceso analitico es crucial para el resultado.
Aquellos que sean responsables de disefiar e implementar las politicas también deben tener
un papel activo en la identificacion de limitaciones y retos que deben ser abordados.

El desarrollo de esta guia ha fue posible gracias a la generosa contribucién de la Agencia Sueca
para el Desarrollo Internacional (Sida, por sus siglas en inglés) en el marco de la alianza entre
la OIT y Suecia. El producto final se ha visto influenciado en gran medida por las experiencias
y lecciones de un extenso proceso de prueba en varios paises y se ha beneficiado mucho de la
colaboracion y comentarios constructivos de una gran cantidad de expertos tanto dentro de la
OIT como de constituyentes de la OIT y mostrara su valor como una herramienta util para obtener
conocimiento para la discusion de politicas y la creacion de politicas dirigidas a lograr el empleo
productivo y el trabajo decente.

José Manuel Salazar-Xirinachs
Director Ejecutivo
Sector de Empleo
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CAPITULO UNO:

Consideraciones conceptuales y metodolégicas

1. INTRODUCCION Y CONSIDERACIONES GENERALES

El propésito de la presente guia es proporcionar una herramienta para el andlisis, dentro de un con-
texto especifico, de la dindmica y las caracteristicas del empleo y para identificar y comprender las
causas detrds de las principales restricciones y retos, asi como las oportunidades para incrementar el
empleo productivo de una manera integral y sostenible. Su objetivo es proporcionar una herramienta:
> Que permita la combinacion de un planteamiento amplio con enfoque y profundidad en el

analisis final,

donde la situacion especifica del pais sirva como punto de partida y base para el analisis, ;
> que facilite una forma de anilisis altamente participativa y la combinacién de un profundo

conocimiento de la situacion local con un sélido conocimiento teérico y genérico.

El principal grupo meta para la guia estd conformado por los miembros de la OIT — gobiernos e
interlocutores sociales — que con diversas capacidades, desempefian un papel central en el disefio
e implementacion de politicas e intervenciones, donde el empleo productivo y el trabajo decente
son el objetivo principal. Es nuestra esperanza que el personal de la OIT y otros con un interés
profesional en el empleo, también encuentren esta guia de gran utilidad.

En términos generales, el objetivo del andlisis diagnostico del crecimiento integral e intensivo en
empleo, que en lo sucesivo sera denominado, diagnostico del empleo, consiste en entender la
naturaleza de la deficiencia del empleo productivo e identificar las restricciones y las oportuni-
dades para intensificar el crecimiento integral e intensivo en empleo. El anilisis tiene el propo-
sito de proporcionar una base soélida de conocimientos para la realizacion de politicas eficaces,
reformas institucionales y otras intervenciones, encaminadas hacia la reduccion de la deficiencia
de empleo productivo.

El papel mis importante del diagndstico del empleo es servir como un instrumento para trazar
y comprender ampliamente el “panorama laboral y el desarrollo econémico” especifico de cada
pais y dar un primer diagnoéstico sobre dénde se encuentran las principales restricciones, retos
y oportunidades para intensificar el crecimiento integral e intensivo en empleo. A través de un
proceso bien estructurado de deduccién y eliminaciéon se tiene como objetivo identificar los
problemas que requieren atencion prioritaria para incrementar el empleo productivo y ademas al-
canzar las metas establecidas para el empleo. Otro papel importante relacionado consiste en una
ayuda para canalizar el enfoque de cualquier anilisis adicional profundo y dar una base especifica
del contexto para posteriores andlisis tematicos. Trazando un paralelo con la patologia (de donde
se origina el concepto), el andlisis diagnéstico del empleo tiene su papel mas definido como una
herramienta que el practicante general utiliza para realizar un diagnéstico antes de remitir al pa-
ciente a un analisis mas especializado y a un tratamiento. Este antecede, provee la base y necesita
ser complementado por analisis orientados al futuro y politicas de desarrollo! destinadas a guiar
el cambio estructural hacia una senda de crecimiento integral, sostenible e intensivo en empleo.

! Que es probable que requieran una combinacién estratégica de desarrollo de recursos humanos, politicas econémi-

cas, industriales y otras.



Analisis diagnéstico del empleo

La presente guia consta de tres capitulos principales. El primer capitulo establece el marco con-
ceptual. Los capitulos dos y tres proporcionan una guia detallada sobre la forma en la que se
puede llevar a cabo un anilisis diagnéstico del empleo.

1.1. DEFINICION DE EMPLEO INTENSIVO Y PRODUCTIVO

En términos absolutos, la deficiencia de empleo productivo en un momento dado puede ser
cuantificada y definida como la suma de desempleados y trabajadores pobres.* En otras palabras,
el déficit de empleo productivo se compone de aquellos que estin en la fuerza de trabajo, pero
no tienen un empleo productivo. Lograr un nivel de empleo pleno y productivo, lo cual es una
meta de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), exige la eliminacion de este déficit.® Los
trabajadores pobres pueden ser clasificados de acuerdo con las causas y expresiones inmediatas
de remuneraciones insuficientes al trabajo:*

1. Subempleo
m Subempleo visible o abierto; aquellos que trabajan menos del tiempo completo, pero que
les gustaria poder trabajar mas horas, y cuyo ingreso es insuficiente para poder salir de
la pobreza.
m Subempleo oculto o disfrazado; aquellos que trabajan tiempo completo pero con baja
intensidad, dentro de un marco institucional que permite tanto compartir el trabajo, como
compartir ingresos.

2. Bajas remuneraciones al trabajo

m Aquellos que trabajan con bajas remuneraciones al trabajo, como trabajadores asalariados
0 empresarios por cuenta propia, porque deben competir con potenciales ingresantes (un
grupo de trabajadores excedente), quienes tienen un salario de reserva muy bajo — sin-
drome de trabajadores excedente.

m Aquellos que trabajan con pocas habilidades, tecnologia deficiente y/o factores comple-
mentarios no adecuados (por ejemplo, capital y tierra) — sindrome de baja productividad.

m Aquellos que sufren los efectos de los términos adversos del intercambio, ya sea por precios
bajos de productos o por altos costos de insumos o por ambas razones — sindrome de
términos adversos de intercambio.

Las causas inmediatas detrds de las deficiencias de empleo productivo no son, evidentemente,
mutuamente excluyentes, pero pueden asumir una gran variedad de combinaciones.

Por lo tanto, el objetivo es reducir la deficiencia de empleo productivo y de trabajo decente, con
el objetivo final de eliminarla, a través de incrementos en términos cuantitativos y mejoras en
términos cualitativos. El énfasis relativo entre los aspectos cualitativos y cuantitativos dependera
de la naturaleza de las causas y expresiones inmediatas de la deficiencia de empleo productivo y
de la tasa de crecimiento de la fuerza de trabajo.

2 Los trabajadores pobres se definen como personas empleadas que viven en hogares cuyos miembros se consideran
estan debajo del umbral de pobreza definido a nivel nacional.

3 La meta ODM 1B se expresa como Lograr el empleo pleno y productivo y trabajo decente para todos, incluidas las

mujeres y los jovenes. Con el fin de obtener una guia para medir y establecer metas de empleo productivo, referirse
a P. Ronnds, M. Kwong and L. Shamchiyeva, Entendiendo los déficits de empleo productivo y fijando metas: una guia
metodoldgica (Ginebra: OIT, 2012).

4 Referirse a S.R. Osmani en ‘Exploring the Employment Nexus: The Analytics of Pro-Poor Growth’ in Rizwanul Islam

Fighting Poverty: The Development — Employment Link (Boulder, CO & London: Lynne Rienner, 2000).
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2. EL MARCO CONCEPTUAL

La importancia fundamental de los recursos humanos y del empleo para el crecimiento econémico

y para un mayor bienestar material y la liberacion de la pobreza deriva de tres consideraciones:

> El empleo y los ingresos derivados del trabajo (trabajo por cuenta propia o empleo asalariado)
constituyen el vinculo mds importante entre el crecimiento econémico por un lado, y el au-
mento del bienestar material, asi como la liberacién de la pobreza, por el otro.

> Los recursos humanos y su despliegue en busqueda de ganancia econémica, en forma de
empleo productivo, son un factor clave en la produccién y para obtener un desarrollo econé-
mico sostenible.

> Los recursos humanos también determinan el ritmo en el que se pueden alcanzar la transfor-
macién productiva en forma de cambio estructural, la absorciéon de nuevas tecnologias y el
modo de produccion. Una dimension importante de la capacidad de la sociedad para lograr
un desarrollo econémico sostenido reside en los recursos humanos.’

Para la gran mayoria de personas y familias, las remuneraciones del trabajo propio son la fuente
mas importante de ingresos. Los rendimientos del capital y las rentas obtenidas a partir de tierras
o de otras fuentes no constituyen una fuente significativa de ingresos para la mayoria de las per-
sonas. Las transferencias de efectivo por parte del sector publico pueden y deben proveer una
forma crucial de sustento para los mas vulnerables y pueden jugar un papel importante en la
redistribucién del ingreso entre las familias y los individuos en una sociedad, pero deben tener
una funcién complementaria al ingreso derivado del trabajo. En este contexto, la importancia
fundamental del empleo productivo y del trabajo decente para la eliminaciéon de la pobreza,
ha sido explicitamente reconocido por la comunidad internacional como el Logro de empleo
pleno y productivo y trabajo decente para todos, incluidas las mujeres y los jovenes, adoptado
en el ano 2007 como una tercera meta del objetivo primordial de erradicar la pobreza extrema
y el hambre.

Los sostenidos y elevados niveles de inversion en recursos humanos, en forma de educacion,
salud y otros, son un prerrequisito indispensable para alcanzar altos niveles de desarrollo econé-
mico sostenible.®

Visualizacion del recurso humano como un creador de crecimiento a través del empleo pro-
ductivo y trabajo decente, en lugar del empleo productivo como resultado del crecimiento.

El enfoque analitico tradicional se ha orientado normalmente hacia el crecimiento como tal,
considerandolo no s6lo como un prerrequisito, sino como una condicién mas o menos suficiente
para generar empleo productivo y para reducir la pobreza. Los modelos estandar de crecimiento
tienden a asumir el empleo pleno o empleo casi pleno, como un estado de equilibrio del mercado
y a atribuir las desviaciones de este estado a fallas del mercado. Ciertamente, inclusive el analisis
econdémico orientado hacia la reduccién de la pobreza tiende a enfocarse en el crecimiento hasta
el punto donde el empleo productivo se ha tratado como un resultado residual, y una suposiciéon
implicita estandar de “filtracién”, que algunas veces se complementa con supuestos sobre politicas
de redistribucién y seguridad social basica que ha sido de facto, el paradigma imperante.

> Irmgard Nibler, Industrial policies and capabilities for catching up: Frameworks and paradigms, Employment Wor-
king Paper No. 77 (Ginebra: OIT, 2011).

®  Comisién sobre el Crecimiento y Desarrollo, The Growih Report: Strategies for Sustained Growth and Inclusive Deve-

lopment (Washington D.C.: El Banco Mundial, 2008).
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Un enfoque alternativo y posiblemente mas propicio y logico, seria el de no visualizar los recursos
humanos y la fuerza de trabajo como principales beneficiarios del crecimiento, sino como los
creadores del mismo. Al igual que los incrementos en el empleo y la productividad del trabajo
combinados, por definicion, estructuran el crecimiento econémico, las inversiones en un desarrollo
cualitativo de los recursos humanos, junto con mejores oportunidades para maximizar y mejorar
los rendimientos econémicos para estos recursos constituyen el fundamento y la esencia de un
crecimiento integral en empleo. Por razones morales, asi como por razones de eficiencia, es nece-
sario afiadir dos consideraciones adicionales al marco conceptual: la integracion y la sostenibilidad.

Es de particular importancia el enfoque en la integracion desde la perspectiva de incrementar el
empleo productivo, ya que esto requiere una atencion especial sobre los trabajadores pobres y
los desempleados.

Por lo tanto, la base del recurso humano proporciona el punto de partida para comprender y
abordar las restricciones, retos y oportunidades que se presentan para un crecimiento integral y
sostenible en empleo. El resultado, en términos de generacion sostenible de empleo productivo y
de reduccion del nimero de trabajadores pobres y desempleados en una economia, puede verse
como un resultado del impacto combinado de cuatro categorias de factores:

> Ellado de la oferta. La base del recurso humano, es decir, la tasa de crecimiento de la fuerza de
trabajo y el nivel cualitativo, la estructura y las caracteristicas de la base del recurso humano.
Por ejemplo, la estructura de la adquisicién de educacion y habilidades y el nivel de salud. En
el mediano y largo plazo se debe tener en cuenta la capacidad institucional para el desarrollo
de los recursos humanos (o capacidad de la sociedad).

> Ellado de la demanda. Las oportunidades de empleo y la rentabilidad al empleo, que a su vez
requieren un enfoque en la tasa y la calidad del crecimiento econémico desde una perspectiva
del empleo. En el corto plazo, el nivel de empleo (tasa de utilizaciéon del empleo) se deter-
mina por el nivel y composicion de la demanda agregada. El crecimiento del potencial para
el empleo depende en gran medida de las inversiones publicas y privadas. La politica publica
puede promover el crecimiento en el mediano y largo plazo, mientras que en el corto plazo
puede asegurar que se obtenga la produccion potencial.

> Igualdad e integracion. Los aspectos de igualdad del ‘lado de la oferta’ y del ‘lado de la
demanda’ (arriba). Esto incluye igualdad de acceso a educacién y salud de calidad y otros
aspectos importantes del desarrollo de los recursos humanos y de la empleabilidad.” También
es importante la igualdad de acceso a otros factores de produccién, como la tierra y el capital.
Esto incluye tener acceso justo y equitativo al empleo y a oportunidades econémicas.

> La sostenibilidad de la trayectoria actual del crecimiento intensivo en empleo y de las consi-
deraciones de sostenibilidad de las trayectorias alternativas y futuras. Es decir, la medida en
que se alcanza el actual crecimiento integral e intensivo en empleo, de manera tal que no per-
judique las posibilidades para que la(s) proxima(s) generacion(es) puedan acceder a empleo
productivo.

2.1. LA BASE DEL RECURSO HUMANO

‘Las inversiones en la salud, el conocimiento y las habilidades de las personas — base del recurso
humano - son tan importantes (para el crecimiento) como las inversiones en el capital mas visible y
7 La empleabilidad se refiere a las cualidades de la fuerza de trabajo con atributos cualitativos que aumentan el atractivo
de una persona en el mercado laboral, sus capacidades como agentes econémicos independientes y su productividad.
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fisico de un pais.’® Los atributos cualitativos que determinan la empleabilidad® — educacién, aptitudes,
salud, habilidades cognitivas y otras — establecen los pardmetros de capacidad de los individuos para
acceder a un empleo productivo, asi como el entorno para la posibilidad de avanzar tecnologica-
mente, aumentar la productividad del trabajo y la rentabilidad al trabajo a nivel nacional agregado.

Hay una fuerte interrelacion entre el desarrollo del recurso humano y el desarrollo econémico.
Los recursos econdémicos son necesarios para invertir en educacion, salud y otras formas de
desarrollo del recurso humano, al mismo tiempo que el nivel cualitativo y las caracteristicas de
la base del recurso humano establecen los limites, tanto para el ritmo como para el patrén, del
desarrollo econémico. Los plazos extendidos necesarios para las inversiones en el desarrollo del
recurso humano implican la necesidad de una planificacion estratégica en el largo plazo y sientan
las bases para un cambio estructural inspirado en politicas y para el desarrollo econémico. Por
lo tanto, la necesidad de invertir en recursos humanos tendra que ser incorporada en la futura
trayectoria de desarrollo deseada.

Si la economia no esta en condiciones de ofrecer oportunidades de empleo a la par con las habi-
lidades y la capacidad productiva de la fuerza de trabajo, entonces es muy probable que la misma
se vea obligada a emigrar al extranjero, atraida por mejores oportunidades en otros lugares. Por el
contrario, niveles inadecuados de desarrollo humano pueden imponer una restriccion verdadera-
mente limitante sobre el desarrollo econémico. Por ejemplo, una alta proporciéon de trabajadores
con educacion solamente primaria puede ser suficiente para atraer Inversion Extranjera Directa
en sectores de baja tecnologia, pero puede actuar como una restriccion limitante para entrar en
actividades de alto nivel tecnoldgico.

Se debe adaptar al contexto una evaluacién de la base del recurso humano, desde la perspectiva
de la empleabilidad y la capacidad productiva. Sin embargo, debido a los largos periodos de
gestacion, tales evaluaciones no sélo deberian compararse con las caracteristicas actuales de la
economia, sino también con la trayectoria deseada de desarrollo de la economia. Ademas, las
evaluaciones deben efectuarse tanto sobre el nivel como sobre las caracteristicas de la reserva de
recursos humanos y de las inversiones y de la capacidad institucional para invertir en recursos
humanos, a saber, a través de los sistemas institucionales para la educacion, formacién profesio-
nal, sistemas de salud, y otros.

2.2. OPORTUNIDADES PARA Y RENTABILIDAD DE LOS RECURSOS HUMANOS A TRAVES
DEL EMPLEO PRODUCTIVO

Las oportunidades para y los retornos al empleo productivo dependeran del impacto combinado
y la interaccion de tres tipos de factores. '

> El factor cuantitativo de crecimiento economico: La tasa del crecimiento econdmico, medida
por el PIB (per capita) (PIB=Producto Interno Bruto).

8 Comision sobre el Crecimiento y Desarrollo, The Growth Report: Strategies for Sustained Growth and Inclusive Deve-

lopment (Washington D.C.: El Banco Mundial, 2008) p.37.

% El concepto de empleabilidad se interpreta como una referencia a los atributos cualitativos combinados (educacion,
capacitacion, salud, etc.) que determina/establece los limites para que una persona por su capacidad pueda ser eco-
noémicamente productiva y pueda obtener el miximo rendimiento de su propio trabajo. A pesar que la empleabilidad,
inevitablemente, contiene un elemento de especificidad del contexto, no debe confundirse con las oportunidades de
hacer uso pleno y 6ptimo de los propios recursos, que pueden ser restringidos por una economia pobre, por factores
institucionales, discriminacion, y por la falta de seguridad bdsica, etc.

10 Esta discusion se centra en gran medida en el trabajo conceptual realizado anteriormente por Rizwanul Islam y por
Osmani op. cit. p. 12-13.
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> El factor cualitativo de crecimiento: Los aspectos cualitativos del crecimiento se refieren a la
eficiencia con la que el crecimiento se transforma en empleo mas productivo. Es decir, mayor
empleo y/o mayor rentabilidad al trabajo, de una forma sostenible.! En otras palabras, cuanto
mayor sea el peso del trabajo (como factor de produccion) y la rentabilidad al trabajo sobre
el PIB y el crecimiento del PIB, mayor sera la calidad del crecimiento econémico desde la
perspectiva del empleo productivo.

> El factor de igualdad: las diferencias y desigualdades con respecto a la empleabilidad y el
acceso a las oportunidades de empleo productivo. Hasta que punto los trabajadores pobres
y los desempleados disponen de los recursos necesarios, las oportunidades y la proteccion
contra la vulnerabilidad para poder participar plenamente y en condiciones de igualdad en el
proceso de desarrollo econémico y beneficiarse plenamente de los frutos de su participacion
en este desarrollo.

2.2.1. EL FACTOR CUANTITATIVO DEL CRECIMIENTO

Un entorno economico dindmico es esencial para la generacion de oportunidades de empleo
productivo. Por lo tanto, el diagndstico del crecimiento debe ser un componente integral de la
demanda del diagnéstico del empleo. Se ha dedicado un gran esfuerzo en los Gltimos afios a la
comprension de los factores desencadenantes y de los ingredientes del crecimiento. Esta genera-
cién de conocimiento no ha sido siempre acumulativa. De hecho, en las ultimas décadas se ha ob-
servado una diversidad de escuelas de pensamiento que se sustituyen una a otra como el dogma
del dia. La Comision del Crecimiento — establecida en el contexto de una erosion progresiva de
la hegemonia del Consenso de Washington!? y en la estela de una evaluacién de introspeccion
retrospectiva llevada a cabo por el Banco Mundial®® - proporciona una sintesis autoritativa sobre
lo que sabemos (y sobre lo que no sabemos) acerca de la forma en que se pueden alcanzar y
mantener altas tasas de crecimiento. Para el propdsito del diagnéstico del empleo, los hallazgos
y conclusiones de este informe proveen una base util para la comprension del factor del creci-
miento.” Aunque insiste en que no existe ningin plan para alcanzar un crecimiento sostenido, la
Comisién si identificé una serie de caracteristicas comunes de paises que han logrado mantener
un alto nivel de crecimiento durante varias décadas. Estos incluyen:
> Vinculacion con la economia global como una fuente de demanda y de conocimiento
> Estabilidad macroeconémica
> Altos niveles de ahorros e inversién publica y privada, que incluyen altos niveles de inversién
publica en recursos humanos y en infraestructura fisica

> La calidad del entorno empresarial

11 Cabe sefialar que el concepto de eficiencia utilizado es mas amplio que la definicion estindar de la elasticidad del

empleo que se refiere a la relacion entre la sostenibilidad en el mediano plazo y en el largo plazo. Este tltimo es tratado
por separado (abajo).

12 Referirse por ejemplo a Dani Rodrik, ‘Goodbye Washington Consensus, Hello Washington Confusion? A Review of

the World Bank’s Economic Growth in the 1990s: Learning from a Decade of Reform’ en Journal of Economic Literature,
vol. 44, no. 4 (Diciembre 20006).

13 Banco Mundial, Economic Growth in the 1990s: Learning from a Decade of Reform (Washington D.C.: Banco Mundial,
2005).

14 Comision sobre el Crecimiento y Desarrollo, The Growth Report: Strategies for Sustained Growth and Inclusive Deve-
lopment (Washington D.C.: El Banco Mundial, 2008).

5 Esto no debe interpretarse como una aprobacion incondicional del Informe. Para una revision critica, referirse a las
observaciones de José Manuel Salazar-Xirinachs.
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> Apoyo en los mercados para la asignacion de recursos y transformacion estructural constante,
fomento de la flexibilidad y movilidad de los recursos

> Compromiso creible de parte del gobierno para el crecimiento integral, en combinacién con
una administracion adecuada

2.2.2. EL FACTOR CUALITATIVO DEL CRECIMIENTO

Tal y como se definié anteriormente, la calidad del crecimiento gira esencialmente en torno al
uso y a la rentabilidad al trabajo en la creacién del valor agregado en la economia. En otras
palabras, depende del peso relativo del uso y rentabilidad al trabajo en comparacién con el uso y
rentabilidad de otros factores de produccién, tales como el capital, la tierra, la propiedad material
y la extraccién de rentas en diversas formas. Esto, a su vez, serd influenciado por y garantiza un
enfoque en varias caracteristicas importantes del proceso de crecimiento, tales como:*

> La composicion sectorial del crecimiento y elecciones de tecnologia

> Los términos internos de intercambio, es decir, el grado en que los movimientos en términos
de intercambio a nivel interno, favorecen o desfavorecen a los sectores de concentracion de
empleo de la economial”

La prevalencia de las diferentes formas de captacion de rentas

Poder de negociacion de salarios

Concentracion regional del crecimiento

vV VvV V V

Proteccion social

La eficiencia por medio de la cual el crecimiento se transforma en la generacion de empleo produc-
tivo esta influenciada por la composicion sectorial y la combinaciéon de productos. En una situacion
de economias abiertas y de libre comercio, se podria esperar que la ley de las ventajas compara-
tivas obligara a una economia de trabajo abundante a especializarse en productos y servicios con
un alto contenido laboral. Existe una gran cantidad de razones por las que ésto puede no suceder;
tales como imperfecciones del mercado a nivel internacional y nacional, distorsiones de politicas
que favorecen al capital por encima del trabajo, una gran proporcién de bienes no transables de
la economia, distribucién desigual de la tierra, infraestructura deficiente y, no menos importante,
una empleabilidad deficiente y/o acceso restringido al mercado laboral de algunos sectores de la
fuerza de trabajo. Por consiguiente, no se debe asumir que la liberalizacion interna y externa de la
economia automaticamente dara lugar a mejoras adecuadas en la demanda del trabajo.

La composicion sectorial también tiene una fuerte influencia sobre la sostenibilidad del creci-
miento. Una amplia base econémica y de exportacion, donde los bienes transables juegan un
papel preponderante como motor del crecimiento, se percibe generalmente como un prerrequi-
sito para el mantenimiento de una alta tasa del crecimiento econémico. El crecimiento econémico
impulsado por bienes no transables, tiende a ser auto restrictivo, al igual que el crecimiento que
se basa en la exportacion de materias primas.

La excesiva dependencia en los recursos naturales como fuente de crecimiento y de exportacion,
a menudo conduce a una “maldicién de los recursos” donde la volatilidad, un estrujamiento del
sector privado, la captacién de rentas y la apreciacion del tipo de cambio, socavan las perspectivas
para un sostenido crecimiento integral e intensivo en empleo.

1o Para una discusion de los primeros tres, referirse a Siddiqur Osmani, op.cit. pp. 15-17.

7" Estrictamente hablando, no es sdlo la intensidad del trabajo del sector en cuestion lo que importa, sino la intensidad
del trabajo de los sectores que proporcionan los insumos en el sector en cuestion. Es necesario incluir dentro de la

ecuacion, el valor agregado de toda la cadena.
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La eleccion de la tecnologia estd estrechamente vinculada con la mezcla de productos y la com-
posicion sectorial. Los estrictos requisitos con respecto a la estandarizacion y a la especificacion
detallada de productos, especialmente en los paises de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE), asi como una demanda tanto de alta calidad como de calidad
uniforme son algunos de los factores que imponen restricciones sobre la eleccion de la tecnologia
en la produccién de bienes transables. Sin embargo, incluso dentro de estos limites, puede haber
un margen para el uso de tecnologias alternativas que estén en mejor sintonia con la dotacion
relativa de capital y de trabajo en un pais especifico. Dentro del sector de los bienes no transables,
el ambito para la eleccion de la tecnologia es probable que esté mucho menos restringido. La
iniciativa HIMO (Haute Intensité de Main-d’Oeuvre), que proporciona alternativas intensivas en
trabajo para la construccion de infraestructura fisica puiblica, muestra claramente que en efecto,
puede existir un amplio alcance para la seleccion de tecnologias mas intensivas en trabajo.

La extraccion de rentas puede tomar una variedad de formas, muchas de las cuales son legales asi
como gravables (por ejemplo la generacion de rentas), mientras que otras son ilegales, como la
mayoria de las formas de captacion de rentas.’® La generacion de rentas por lo general se refiere
a los beneficios econémicos obtenidos por el control de los recursos finitos o una posicién de
monopolio. Las rentas sobre la tierra, extraidas por los propietarios de tierras de los inquilinos,
constituyen una forma clasica de extraccion de rentas, asi como lo son las ganancias excesivas®
que se derivan del control de recursos naturales. La generacién de rentas también puede tomar la
forma de ganancias extraordinarias derivadas de una situacion de monopolio que puede deberse
al control sobre los derechos de propiedad no materiales o de otras circunstancias. La captacion
de rentas a menudo es asociada con la corrupcion, es decir, con el abuso deshonesto del poder
para beneficio personal. ‘Honorarios’ informales y no autorizados percibidos por funcionarios del
gobierno y otros servidores publicos son un ejemplo de ello, pero también pueden tomar otras
formas, tales como sobornos para proteccion o tarifas excesivamente altas, cobradas por inter-
mediarios, sobre trabajadores migrantes. Pertenecientes a los grupos mas débiles en el mercado
laboral, los trabajadores pobres estin posiblemente expuestos especialmente a distintas formas de
captacion de rentas ya que tienden a ser los menos privilegiados en cualquier relaciéon de poder.
Algunas formas de captacion de rentas no solamente afectan al contenido laboral del crecimiento
en una forma negativa, sino que también puede afectar significativamente la tasa de crecimiento,
asi como el acceso al mercado laboral.

En términos mas generales, la calidad del entorno empresarial, o el clima de inversion, ejerce
una influencia tanto sobre la tasa como sobre la calidad del desarrollo econémico. Una amplia
variedad de factores estan abarcados dentro de este concepto, como el entorno legal y reglamen-
tario, la calidad de la gobernabilidad y la estabilidad politica. Se ha dedicado mucho trabajo a la
medicién de la calidad del entorno empresarial, que se ha traducido en una cantidad de distintos
grupos de indicadores e indices compuestos.® La metodologia y los indicadores desarrollados por la
OIT utilizados para analizar el entorno de las empresas sostenibles también capturan la esencia del
entorno empresarial, asi como una variedad de otros aspectos.?

18 Una renta econdmica se define como una distribucion en exceso a cualquier factor en un proceso productivo, sobre

el monto requerido para inducir al factor a incorporarse al proceso o sostener el uso actual del factor.
19 Las ganancias excesivas son ganancias por encima de lo que la empresa necesita para llevar a cabo sus actividades.

2 Referirse por ejemplo a la encuesta Doing Business por CFI (www.doingbusiness.org), World Bank Investment Climate As-

sesments (www.wbginvestmentclimate.org) y los Global Competitiveness Reports elaborados por el Foro Econémico Mundial.

2 www.ilo.org/employment. Referirse también a Conferencia Internacional del Trabajo, Junio 2007, ‘Conclusions con-

cerning the promotion of sustainable enterprises’ (Ginebra: OIT).
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La estructura institucional del mercado de trabajo también tiene una fuerte influencia sobre la
intensidad del crecimiento del empleo. Las relaciones asimétricas de poder en el mercado labo-
ral tienden a ir en detrimento de los trabajadores y no menos importante, de los trabajadores
pobres, quienes a menudo estin en una posicion de negociacion muy débil. El respeto por los
principios de la negociacion colectiva y la asociacion de los trabajadores puede ayudar a superar
la asimetria de las relaciones de poder y mejorar los rendimientos al trabajo en forma de salarios
mas altos. La organizacion de los trabajadores en sindicatos también puede ayudar a proteger
contra la intimidacion y la discriminacién en los lugares de trabajo. Los salarios minimos, si se
determinan en forma sensata, junto con las regulaciones laborales, también pueden servir como
instrumentos para mejorar el contenido de empleo dentro del crecimiento y la eficacia con la
cual el crecimiento resulta en un aumento del empleo productivo y una reduccién del nimero
de trabajadores pobres.

La concentracion regional del crecimiento, o en términos mis generales, la distribucion regional
de las actividades econémicas y oportunidades de empleo productivo, tiene implicaciones para la
calidad del desarrollo econémico desde una perspectiva de empleo. El trabajo no es del todo mévil.
Trasladarse de un lugar o region del pais a otro, generalmente, estd relacionado con altos costos
econdémicos y sociales, y con frecuencia también con riesgos considerables. Una concentracion
regional de crecimiento, podria decirse, reduce la calidad del crecimiento econémico, y aumenta
la desigualdad de oportunidades. Esto implica que los recursos humanos en las zonas econdémica-
mente desfavorecidas siguen siendo subutilizados. Los trabajadores normalmente enfrentaran una
seleccion de trabajos de baja calidad o el desempleo, a menos que estén dispuestos y puedan asumir
los costos y los riesgos de reubicacion al(los) principal(es) centro(s) de crecimiento econémico.

La proteccion social es importante para la calidad del crecimiento econémico por una serie de
razones. Un piso de proteccion social ofrece proteccion contra rendimientos inaceptablemente
bajos al trabajo, puesto que eleva el salario minimo para el cual el trabajador esta dispuesto a tra-
bajar (conocido como el salario de reserva). Ademds facilita la movilidad del trabajo. Trasladarse
de un trabajo a otro requiere asumir cierto grado de riesgos, en especial cuando los trabajos se
encuentran distanciados. La proteccion social hace posible que los trabajadores asuman un riesgo
calculado que, de otro modo, no podrian asumir. Esto les permite tener mas movilidad.

2.3. EL FACTOR DE IGUALDAD

El crecimiento econémico sostenido siempre conlleva un cambio estructural. Los sectores, ocupa-
ciones y areas geograficas con mayor potencial para el crecimiento cambian con el tiempo, pero
rara vez coinciden con aquellos donde la mayoria de los trabajadores pobres se encuentran. Para
que los trabajadores pobres tengan la posibilidad de tener acceso a las oportunidades ofrecidas
por el crecimiento y el cambio estructural, deben estar lo suficientemente dotados con los factores
que determinan la empleabilidad, deben tener la movilidad suficiente y deben disfrutar de una
seguridad basica a nivel econémico y social que les permita tomar riesgos calculados. Revertir la
desigualdad puede ser especialmente dificil en situaciones donde esta arraigada y ha dado lugar
a sistemas de valores sociales que se caracterizan por una alta tolerancia a la desigualdad entre
los grupos sociales. La desigualdad de la dotacién de recursos y de oportunidades, asi como la
falta de seguridad basica que permita la toma de riesgos calculados, no sélo limitan la capacidad
integradora del desarrollo econémico, sino que ademas socavan su solidez y su ritmo, inter alia,
a través del uso ineficiente de los recursos.

En el nivel mas bdsico, las capacidades — los perfiles de empleabilidad — de los trabajadores pobres
y de los desempleados deben cumplir con los requerimientos de las oportunidades emergentes
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y existentes para un empleo productivo. Sin embargo, también existe un gran nimero de otros
factores que pueden limitar las posibilidades de los trabajadores pobres y de los desempleados
de acceder a oportunidades productivas de empleo, atin cuando la empleabilidad, per se, no es
un impedimento. Mercados que funcionan inadecuadamente, y sobre todo mercados de crédito,
corrupcion y formas ilegitimas de captacion de rentas, tienden a discriminar a los pobres que
trabajan como empresarios, reduciendo injustamente su competitividad y rentabilidad al trabajo.
En determinadas situaciones, las instituciones del mercado laboral pueden crear problemas de
agente interno y agente externo. Una inadecuada movilidad geografica, profesional y social
puede impedir que los trabajadores pobres y desempleados puedan trasladarse hacia las zonas y
sectores mas dindmicos del pais y de la economia. Estereotipos culturales y sociales pueden dar
lugar a una fragmentacion del mercado laboral por razones de género, étnicas o de otra indole,
confinando asi gran parte de la fuerza de trabajo a segmentos especificos del mercado laboral.
Una sociedad que restringe severamente el acceso de las mujeres a oportunidades de empleo
productivo, no sélo verd una mayor desigualdad, sino también un menor crecimiento y un menor
nivel de empleo en el crecimiento, que una sociedad que ofrece igualdad de oportunidades.
Una carga desproporcionada de trabajo reproductivo puede ademas limitar la capacidad de las
mujeres de involucrarse en trabajos econémicamente productivos. La lista de posibles factores
de inhibicién es extensa. Ciertamente, la mayoria de los factores que influyen en el desarrollo
de la base del recurso humano y en la tasa y la calidad del desarrollo econémico discutidos
anteriormente también tienen importantes dimensiones en cuanto a la igualdad.

Una empleabilidad poco adecuada, asi como dificultad de acceso y falta de seguridad basica,
conducen al desempleo y/o a la pobreza de los trabajadores. Esto conlleva a una expansién
de las filas de los desempleados y de trabajadores desmotivados y obliga a las personas a
vincularse a formas vulnerables de empleo y a trabajos involuntarios por cuenta propia. Para
los trabajadores por cuenta propia/trabajadores auténomos, restringe su margen de maniobra y
resulta en una baja productividad, que a menudo se combina con largas horas de trabajo bajo
condiciones precarias.

2.4. EL TEMA DE LA SOSTENIBILIDAD

La promocién del empleo integral y productivo en la actualidad se debe hacer de una forma
que no comprometa las posibilidades de acceso a empleos productivos para la(s) generacion(es)
venidera(s). El empleo productivo, al igual que el crecimiento, necesita ser sostenible. Las po-
liticas destinadas a lograr un empleo integral y productivo deben tener en cuenta los derechos
legitimos e intereses de las generaciones futuras, asi como los de las generaciones presentes.
Merecen sefalarse tres grandes grupos de aspectos relacionados con la sostenibilidad: aspectos
ambientales, inversiones en la juventud y el cambio climatico. La importancia de la proteccion
en contra de la degradaciéon del medio ambiente y el agotamiento de la base de los recursos
naturales es tan obvia que no deberia merecer ninguna justificacion elaborada. El bienestar de las
futuras generaciones dependerd, en forma crucial, de su capacidad de beneficiarse de los mismos
servicios de los ecosistemas que nosotros disfrutamos. La inversion a largo plazo en los jovenes,
para garantizar que la siguiente generacion obtenga una dotacion de recursos humanos y un nivel
de empleabilidad que los haga atractivos para el mercado laboral del futuro y les permita tener
acceso a un empleo productivo, es otro aspecto fundamental de la sostenibilidad. En vista de la
creciente evidencia de que el impacto del cambio climatico sobre las economias y los medios
de vida serad tanto dominante como rapido, la exposicion al impacto del cambio climatico y las
medidas tomadas para adaptarse a éste deberian, sin duda, ser incluidas como un tercer aspecto
clave de la sostenibilidad.
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2.5. ALGUNAS CONSIDERACIONES ADICIONALES

Mientras las categorias y tipos de factores que determinan el resultado en términos de generacion
de empleo productivo discutidos anteriormente poseen un considerable poder explicativo, una re-
visiéon estatica de los mismos dejaria algunos asuntos sin analizar. Los aspectos cuantitativos y cua-
litativos del crecimiento y la empleabilidad, asi como los factores de acceso, ejercen una influencia
considerable entre ellos, al igual que lo hace el crecimiento econémico sobre las inversiones en la
base de recursos humanos. Por lo tanto, no sera suficiente un andlisis puramente estitico, sino que
la interrelacion entre los diferentes factores y la dinimica que estos generan también deben ser
comprendidas. Esto también implica que los aspectos cualitativos y cuantitativos del crecimiento
deben ser analizados de manera conjunta y que el analisis combinado del crecimiento deberia no
s6lo informar, sino también ser informado por un analisis de la empleabilidad, el acceso y los fac-
tores de sostenibilidad. De manera similar, la interaccion entre el desarrollo cualitativo de la base
del recurso humano a lo largo del tiempo y la tasa y las caracteristicas del desarrollo econémico
debe entenderse en la medida de lo posible. Como se explicard mas adelante, esto es también un
argumento a favor de un analisis gradual que procede de lo general a lo especifico.

El concepto asume implicitamente un mercado laboral limitado por las fronteras del pais en
cuestion, es decir, el equivalente al mercado laboral de una economia cerrada. Disminuir esta
restriccion, al permitir el transito transfronterizo laboral, que de facto es un fenémeno importante
y creciente en muchos paises, puede cambiar la perspectiva de manera significativa. Los trabaja-
dores pobres y los desempleados ya no estarian limitados a aspirar a las oportunidades de empleo
productivo que se ofrecen en el pais, pero si son atraidos por prospectos de un mejor empleo y
de mejores oportunidades de ingresos en otras partes, podrian optar por invertir su trabajo en el
extranjero.*

Al mismo tiempo, la fuerza de trabajo nacional, y no por ello menos importante, los trabajadores
pobres, pueden enfrentar una mayor competencia en el mercado laboral nacional por parte de
trabajadores migrantes que llegan de otros paises.*

3. DEL CONCEPTO A LA METODOLOGIA

El marco anterior nos ayuda a entender la forma en la que los resultados en cuanto al empleo
surgen de la interaccion de diferentes tipos de factores y, por consiguiente, nos ayuda a estruc-
turar un diagnostico del empleo. Sin embargo, mientras proporciona una guia sobre qué se debe
analizar, no responde a la pregunta sobre como hacerlo.

2 A pesar de los frecuentes altos costos y riesgos involucrados y la total ausencia de cualquier situacion parecida a
la libre movilidad del trabajo, se estima que la cantidad de trabajadores migrantes extranjeros se ha incrementado de
156 millones en el afio 2000 a 214 millones en 2010 (http://esa.un.org/migration). Se estima que las remesas oficialmente
registradas por los migrantes internacionales han crecido de US$132 billones en el afio 2000 a US$338 billones en el ano
2009 (World Bank Migration and Development Brief [Abril 23, 2010] Outlook for Remittances Flows 2010-11 [http://econ.
worldbanik.org)).

% Para propositos estadisticos, los trabajadores emigrantes estdn incluidos en la fuerza de trabajo de su pais de origen
si residen o esperan residir menos de un afio en el extranjero. Si su estancia en el extranjero supera un afo, los mismos
se incluyen en la fuerza de trabajo del pais de destino. En la practica, a menudo es dificil distinguir entre los trabajadores
migrantes de corto y largo plazo. En paises con grandes flujos de inmigracién y/o emigracion de trabajadores migrantes
es necesario un esfuerzo especial para incorporar este aspecto en el andlisis. Para un tratamiento completo de los traba-
jadores migrantes desde una perspectiva de la OIT, referirse al Report VI, Towards a fair deal for migrant workers in the
global economy, International Labour Conference, 92nd Session (Ginebra: OIT, 2004).

11
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3.1. PRINCIPALES CONSIDERACIONES

Una consideraciéon principal en el disefio de la metodologia, crucial para el resultado, ha sido la
participacion de usuarios finales, es decir de los miembros de la OIT y otros responsables de las poli-
ticas. Aquellos responsables de disenar e implementar las politicas también deberfan desempeniar un
papel activo en el andlisis que conduce a la identificacion de las restricciones y los retos que deben
abordarse, asi como de las oportunidades y fortalezas que pueden ser explotadas. La participacion de
los interesados en el analisis es fundamental para lograr un impacto; a fin de forjar un fuerte vinculo
desde el anilisis al disefio de politicas hasta la implementacion de politicas. Otra razén de peso para
una estrecha participacion de los miembros de la OIT en el andlisis tiene que ver con la calidad y
la relevancia. La combinacién de los conocimientos tedricos y metodologicos y las perspectivas del
agente externo con el conocimiento especifico de la situacién detallada de los integrantes locales de
la OIT, ofrece la mejor base para alcanzar un andlisis de alta calidad y relevante para las politicas.

La necesidad de una estrecha participacion de los miembros de la OIT en el proceso analitico
ha sido un principio rector en el disefio de la metodologia. Requiere de un proceso estructu-
rado, gradual de construccion del conocimiento con una modalidad claramente definida para
la participacion de los miembros de la OIT en las diferentes etapas del andlisis. Para este fin, la
metodologia que se indica a continuacion tiene dos etapas o fases.

La primera fase tiene como objetivo llegar a un entendimiento comun sobre qué ha sucedido, e
incluye un analisis de las caracteristicas y del desarrollo de la fuerza de trabajo, de la economia
y del mercado laboral, y de la interaccion entre el desarrollo econémico, el mercado laboral, el
empleo, los ingresos y la pobreza. La metodologia aplicada en esta fase se presenta en detalle en
el Capitulo Dos.

La segunda fase se centra en el ‘por qué’ y consiste en un andlisis global diagndstico del empleo,
destinado a explorar las cadenas causales y a identificar las principales restricciones y retos para
incrementar el empleo productivo. Idealmente la segunda fase la realizan los propios miembros
de la OIT durante un taller analitico. Para ello, se ha desarrollado una metodologia basada en un
enfoque de diagndstico bien estructurado y gradual (referirse al Capitulo Tres).

3.2. TOMANDO EL ENFOQUE DE DIAGNOSTICO DEL CRECIMIENTO COMO UN PUNTO DE INICIO

El desarrollo de un marco analitico y conceptual para el diagnoéstico del crecimiento por Haus-
mann, Rodrik y Velasco ha tenido un impacto significativo sobre el andlisis del crecimiento.?
Inspirado por la ciencia médica, combina un enfoque de restriccion limitante® con el uso de un
‘arbol de decisiones’ como herramienta para desenredar las cadenas causales e identificar las
restricciones fundamentales, en lugar de las restricciones aproximadas sobre el crecimiento.

El enfoque de diagndstico del crecimiento posee una variedad de caracteristicas atractivas:

> El enfoque progresivo con ‘forma de embudo’, facilita una combinacién de amplitud y profun-
didad en el analisis y la naturaleza altamente estructurada del analisis hace que sea adecuado
para un enfoque participativo, no menos importante puesto que proporciona el rigor metodo-
l6gico a un andlisis basado en la discusion.

2 Para una presentacion detallada del concepto, aplicado al crecimiento, referirse a Ricardo Hausmann, Dani Rodrik
y Andrés Velasco, Growth Diagnostics, John F. Kennedy School of Government, Harvard University (Cambridge, Mass.,
2005). Para una discusion mds general, referirse por ejemplo a Ricardo Hausmann, Dani Rodrik y Andrés Velasco, Getting
the Diagnosis Right, Finance and Development Vol. 43, No. 1 (Washington D.C.: FMI, 2006).

¥ Una restriccion limitante (sobre empleo productivo) se define como la restriccion que, si fuera reducida, incentivaria
el empleo productivo en una situacion dada.
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> El enfoque se centra en la comprension de los vinculos causales y en la identificaciéon de los
factores fundamentales, en vez de hacer frente a los sintomas y causas probables. El uso del
arbol de decision facilita y, de hecho, obliga a dicho enfoque.

> Requiere un andlisis especifico de la situacion y tiene como resultado conclusiones especificas
por pais. El enfoque no se presta a prescripciones estereotipadas o a un enfoque restrictivo
ex — ante.

> Se enfoca en la identificacion de las principales restricciones y retos para la creacién de
empleo productivo, puede ser una herramienta eficaz para la priorizacion y planificacién de
las politicas y reformas.

Sin embargo, el enfoque también tiene limitaciones y debilidades. Podria decirse que la mas
fundamental de éstas tiene que ver con los limites de los paralelismos entre la patologia y la
economia y la conveniencia de una adopcién en masa de un método analitico disenado para la
patologia sobre la economia. La salud fisica puede verse como un estado normal. La desviaciéon
de este estado en forma de enfermedades se debe a una o varias causas. Una vez que estas
causas han sido identificadas y eliminadas, se puede esperar que la salud se restablezca. Por el
contrario, el desarrollo econémico sostenido, integral e intensivo en empleo dificilmente puede
ser caracterizado como un estado natural. Ciertamente, la historia ha demostrado que esto es la
excepcion mas que la regla. El razonamiento de que la ausencia de un crecimiento elevado e inte-
gral en empleo se debe a una o a pocas restricciones limitantes (causas de mala salud), y que ese
crecimiento sera mas o menos obtenido automaticamente si se eliminan estas restricciones, debe
por lo tanto, ser cuestionado. Se puede argumentar que las altas y sostenidas tasas de crecimiento
intensivo en empleo, son el resultado de una combinacion fortuita de una amplia variedad de
factores, la naturaleza y la combinacion de los cuales tendra que variar con el tiempo y el lugar.
Un diagnostico que identifica las restricciones y los obstdculos a menudo necesita ser complemen-
tado con analisis que se enfoquen en identificar y desarrollar ventajas comparativas existentes y
potenciales y fortalezas. Juntos proporcionardn las bases para politicas bien informadas para el
cambio estructural guiado y el desarrollo.

Mientras que el enfoque de diagndstico de crecimiento proporciona un marco para el anilisis es-
tructurado de las restricciones sobre el crecimiento y las cadenas causales, el mismo esta limitado
en su forma tradicional, a una clasificacién de cadenas causales unidireccionales. El concepto de
arbol de decision estd basado en la hipotesis de causas principales, que a su vez se ramifican en
causas secundarias, terciarias y causas basicas. La realidad suele ser mas complicada. Es probable
que existan interrelaciones entre las ‘ramas’ y no solamente unidireccionalmente dentro de las
‘ramas'. La interaccion de diferentes factores puede crear circulos viciosos que impiden a la
economia generar empleos productivos y evita que los trabajadores pobres y los desempleados
tengan acceso a un empleo productivo. Por lo tanto, un andlisis profundo puede requerir una
exploracion de estas dinamicas, lo que resulta de interrelaciones horizontales asi como verticales.

Algunas de las fortalezas del enfoque son al mismo tiempo debilidades potenciales. Tanto el
concepto de restriccion limitante como el uso de un ‘arbol de decisioén’, se prestan para el abuso,
asi como para el buen uso. La identificacion de una o mas restricciones limitantes, puede de
hecho, ser una herramienta poderosa cuando se hace correctamente, pero si se abusa de ella,
puede ser una herramienta igualmente poderosa para conducir por mal camino a los responsables
de las politicas. Si bien puede ser posible establecer vinculos cientificamente claros entre sintomas
y causas y entre causa y efecto en el campo de la patologia, dichos vinculos tienden a ser mucho
mas ambiguos en el campo del desarrollo econémico. Por consiguiente, un andlisis acertado re-
quiere una combinacién de conocimiento tedrico fiable con conocimiento local profundo dentro
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de un contexto concreto. Es esencial un fuerte énfasis en un andlisis participativo para hacer
frente a esta debilidad.

Otra debilidad importante consiste en que el enfoque original tiene un fuerte foco en el corto
plazo, en la identificacion de las restricciones actuales. Por lo tanto, existe el riesgo de perder de
vista los aspectos de la sostenibilidad del crecimiento.

El enfoque por lo tanto, en la mayoria de los casos, debe combinarse con una comprension de los
procesos dindmicos e interrelaciones que pueden crear circulos ‘viciosos’, asi como ‘virtuosos’. La
Primera Fase del anilisis esta disefiada para ayudar a proporcionar dicha comprension.

3.3. ...DEL DIAGNOSTICO DEL CRECIMIENTO A UNA METODOLOGIA PARA EL DIAGNOSTICO DEL EMPLEO

Los argumentos para el uso de un enfoque de diagnéstico orientado a identificar las restricciones
y retos, ademas de oportunidades para un crecimiento integral en empleo, son bastante persua-
sivos. Principalmente entre estos estd sin duda la importancia de contar con un marco analitico
que esté disefiado para facilitar la priorizacion y el ordenamiento secuencial de las politicas,
reformas y otras intervenciones. Identificar y hacer frente a las restricciones y debilidades también
son condiciones previas para el éxito de cualquier politica posterior destinada a aprovechar las
fortalezas y ventajas comparativas.

Relajando el concepto de la restriccion limitante. Las fallas en la analogia entre la patologia y el
andlisis del crecimiento econémico proporcionan razones de peso para modificar el concepto de
la restricciéon limitante. En primer lugar, su uso debe estar caracterizado por un alto nivel de prag-
matismo y ser informada de un claro entendimiento de sus limitaciones. Su fortaleza radica en la
identificacion de los requisitos previos para empleos integrales y productivos, pero no necesaria-
mente en lograr una férmula completa. En segundo lugar, el enfoque debe centrarse en identificar
grupos de restricciones que realmente pueden ser tratados dentro de un periodo especifico de
tiempo, en lugar de identificar la restriccion limitante. Pueden existir importantes interrelaciones
entre las distintas restricciones, haciendo necesario enfrentar en forma conjunta, varias restric-
ciones. Extender el analisis para incluir mds de una restriccion limitante reduce ademas el riesgo
de omitir factores importantes. En tercer lugar, algunas politicas y reformas dan resultados con
extensos retrasos de tiempo. Por lo tanto, puede ser necesario tratar hoy las restricciones futuras,
a pesar de que auin no son limitantes en la actualidad.

Redefiniendo el ‘arbol de decisién’ para hacer que las bajas oportunidades de rendimientos a
la inversién en el trabajo / recursos humanos sean el punto de partida.

Como se discutié anteriormente, en un andlisis diagndstico del empleo, el enfoque se centra
en mejorar el crecimiento y en mejorar la ponderacion del uso y los rendimientos al trabajo en
actividades econdmicas y en el proceso de crecimiento de una manera integral. Por lo tanto, la es-
tructura del ‘arbol de decisiones’ requerira ser replanteada de forma tal que las restricciones sobre
las oportunidades de mejora y rendimientos a las inversiones en trabajo (en lugar de rendimientos
al capital financiero), sean el principal punto de partida.

Un enfoque pragmatico y aplicacion acertada. Los factores que impiden la expansion del creci-
miento integral en empleo son atin mas diversos y especificos al contexto que los que inhiben el cre-
cimiento, y un arbol de decisiéon que capture todos estos factores es por lo tanto mds complejo que
aquel desarrollado para el diagnéstico de crecimiento. Las fallas en la analogia entre la patologia y el
andlisis econémico implican ademis que la herramienta del ‘arbol de decisién’ deberfa utilizarse de
manera acertada. Su uso principal es como instrumento para estructurar el andlisis, pero sin imponer
limites sobre el mismo. La trampa de llegar a una aplicacion estereotipada y mecanica de un arbol de
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decision insuficientemente desarrollado y completo, también se debe evitar. Para parafrasear a Dani
Rodrik, un arbol de decision para el diagnostico de empleo proporcionara, inclusive bajo las mejo-
res circunstancias, solamente un apoyo para una aplicacién mas sistematica y estructurada de 'un
esquema mental detectivesco e inquisitivo’ y para un andlisis acertado basado en un conocimiento
completo de la situacion especifica y en el profundo conocimiento de una naturaleza mas genérica.
Por estas razones, es mejor pensar en términos de un ‘arbol de referencia’ analitica, en lugar de un
‘arbol de decision’ y ver esto como una de las varias herramientas de anilisis.

Un analisis gradual (paso a paso). La principal fortaleza de la metodologia de diagnéstico es
que permite la inclusion de una amplia gama de factores complejos dentro del andlisis inicial
y ofrece un método para una concentracion sistemdtica que lleva a un enfoque en las causas
fundamentales de las restricciones del empleo productivo, a través de un proceso de eliminacién
de los factores menos importantes y de un desenredo de las cadenas causales. El cambio de
enfoque desde el crecimiento hacia el crecimiento integral y sostenible en empleo, implica una
necesidad de aportar al andlisis un rango mas amplio de factores. La importancia del papel de la
metodologia de diagnoéstico, como un embudo para estrechar el enfoque a un nimero limitado de
factores basicos es por lo tanto, acentuado. Con el fin de lograr esto y para tener en cuenta las in-
terrelaciones entre los diferentes tipos de factores, es necesario un andlisis gradual (paso a paso).
Un enfoque paso a paso en el andlisis también es propicio para el didlogo y para la participacion
activa de los involucrados nacionales en las distintas etapas del trabajo.

Dependiendo del contexto y de las necesidades, puede llevarse a cabo un analisis diagndstico
del empleo como un ejercicio independiente. Sin embargo, también se puede efectuar como un
primer componente en una tarea analitica mds amplia, que posteriormente podria involucrar un
analisis de mayor profundidad sobre la interaccién dinamica entre diferentes factores que resultan
en procesos de desarrollo ‘viciosos’ o ‘virtuosos’ y/o andlisis de fortalezas, oportunidades y venta-
jas comparativas destinadas a informar politicas de desarrollo industrial u otras politicas.

4. IMPLEMENTANDO UN ANALISIS DIAGNOSTICO DEL EMPLEO

El objetivo del anilisis diagnoéstico del empleo es informar, a través de un proceso estructurado
de construccion del conocimiento, la formacién de politicas e intervenciones con el propédsito
de mejorar el empleo productivo a través de un crecimiento integral e intensivo en empleo. Este
objetivo solamente se puede lograr si se establece una participacion activa, durante todo el pro-
ceso de construccion del conocimiento, de aquellos que tendrin la principal responsabilidad de
traducir este conocimiento en politicas asi como de implementar estas politicas e intervenciones.
Para ello, en general, es ttil establecer un comité directivo compuesto por contrapartes claves
a nivel nacional y expertos, y construir de forma explicita oportunidades de consulta en el plan
de implementacion. Otros aspectos, como la necesidad de garantizar una calidad de alto nivel
y relevancia especifica a la situacion del trabajo analitico, también subrayan la necesidad de un
proceso participativo. El dmbito del involucramiento ‘prictico’ (hands-on) de los miembros de la
OIT en el analisis diagnéstico del empleo, también debe buscarse y desarrollarse activamente. Un
modelo para lograr esto se ha desarrollado y probado con éxito y es presentado a continuacion.

Dentro de los parametros necesarios en el proceso participativo, existe la posibilidad de una gran
flexibilidad en el modo de implementacion. En todas las instancias, el punto de partida tendra
que ser una solicitud de base amplia y explicita de parte de los miembros de la OIT en el pais
en cuestion. Existen dos modos posibles de implementacion, los cuales han sido evaluados y se
presentan a continuacion.
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4.1. MoDELO DE IMPLEMENTACION A

1.

Reuniones internas en el pais con los integrantes y contrapartes nacionales para acordar los
objetivos, alcance y modo de implementacion del diagnostico de empleo que se propone, asi
como la focalizacion del trabajo. En este punto también se debe aclarar cuiles son los procesos
nacionales de politicas — estrategias nacionales de desarrollo / estrategias de reduccion de
la pobreza (PRS), Programas de Trabajo Decente del Pais, estrategias nacionales de empleo,
etc. — que se espera que el trabajo realizado fortalezca, asi como las implicaciones del trabajo
dentro del plazo establecido.

Establecimiento de un equipo analitico base, preferiblemente conformado por investigador(es)
nacional(es), un comité directivo, y de principios para la coordinacién y la comunicacion.

Implementaciéon de la Primera Fase del Andlisis diagnoéstico del empleo: Dindmicas del De-
sarrollo y del Empleo y un primer ciclo (Tour d'horizon) de la Segunda Fase: Un Diagndstico
Estructurado, que incluye la reunién de datos sobre los principales indicadores.

Desarrollo de estimaciones de déficits de empleo productivo (desagregado por trabajadores
pobres y desempleados y por género) y de proyecciones sobre la necesidad de crear empleo
productivo en los proximos afios para cumplir con las metas establecidas para la reduccion de
la pobreza y del desempleo.

Preparacion del material de fondo y presentaciones para un taller de Analisis diagnéstico del
empleo (EDA) basado en la guia metodolégica y en los resultados del trabajo analitico reali-
zado que se presenta en el punto (3) anterior.

Celebracion de un taller de EDA de 2 %2 a 3 dias con miembros de la OIT y contrapartes sobre
el fundamento de lo que serd una implementacion guiada por los propios participantes, de
un andlisis diagndstico del empleo estructurado paso a paso como se indica en el Capitulo
Tercero de la presente guia. Si bien el foco del taller serd la construcciéon conjunta de conoci-
miento sobre las restricciones especificas por pais, los retos y las oportunidades para mejorar
el crecimiento integral e intensivo en empleo, también puede servir al propésito de la creacion
de capacidades entre nuestros integrantes en el campo del anilisis del empleo y, al didlogo
social. Al final del taller, los participantes deben haber llegado a un entendimiento comun de
los problemas claves del empleo, basindose en el andlisis conjunto, e idealmente también en
el tipo de politicas necesarias para enfrentar estos retos.

Discusion y acuerdo sobre actividades de seguimiento que incluye cualquier trabajo analitico
profundo adicional.

. Asistencia con la formulacion de politicas.

4.2. MobDELO DE IMPLEMENTACION B

1.

Reuniones en los paises con los integrantes y contrapartes nacionales para acordar el objetivo,
alcance y modo de implementacién del diagnéstico del empleo propuesto y la focalizacion de
metas del trabajo. En este punto también se debe aclarar cudles son los procesos de politicas
nacionales — estrategias nacionales de desarrollo / estrategias de reduccion de la pobreza (PRS),
Programas de Trabajo Decente del Pais, estrategias nacionales de empleo, etc. — que se espera
que el trabajo fortalezca, asi como las implicaciones del trabajo dentro del plazo establecido.

. Establecimiento de un equipo analitico base, preferiblemente que incluya investigador(es)

nacional(es), un comité directivo, y de principios para la coordinacién y la comunicacion.



Capitulo uno: Consideraciones conceptuales y metodoldgicas

. Implementacion de la Primera Fase del Analisis diagndstico del empleo: Dindmica del Desa-
rrollo y del Empleo.

. Desarrollo de estimaciones de déficits de empleo productivo (desagregado por trabajadores
pobres y desempleados y por género) y de proyecciones sobre la necesidad de crear empleo
productivo en los proximos afios para cumplir con las metas establecidas para la reduccion de
la pobreza y del desempleo.

. Redaccion del informe inicial basindose en los puntos (3) y (4) anteriores.

. Presentacion en el pais sobre el informe inicial y discusion de los principales hallazgos y
conclusiones del trabajo realizado en los anteriores puntos 3 — 4. Discusion y acuerdo sobre el
trabajo de seguimiento.

. Implementacion del andlisis diagnéstico principal y finalizacion del trabajo sobre la prevision/
focalizacion de las metas del empleo.

. Presentacion y discusion de los hallazgos y conclusiones de politicas de diagnostico principal y
final y focalizacion de metas del trabajo. Discusion y acuerdo sobre actividades de seguimiento.

. Asistencia con la formulacién de politicas.
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CAPITULO DOS:

Primera Fase del Analisis:
Comprendiendo la dinamica del empleo, el mercado laboral
y la economia

La Primera Fase de la metodologia del anilisis diagndstico incluye un mapeo general de la eco-
nomia y del mercado laboral, una evaluacion de sus fortalezas y debilidades, y una destilacion
progresiva de los principales factores que afectan la integracion e intensidad en empleo del
crecimiento. Su objetivo es llegar a una buena comprension de lo que ha sucedido en términos
de desarrollo del mercado laboral, del empleo y de la economia. También sirve el proposito de
proporcionar una proyeccion de la necesidad de creacion de empleos productivos en los proxi-
mos afios.

El primer paso es un analisis del escenario por pais/regional y de los patrones contemporaneos,
asi como de la dindmica del empleo y el desarrollo econémico. En esta fase, el objetivo es lograr
un entendimiento de las condiciones especificas del pais o region que sean lo suficientemente
amplias para permitir una primera y amplia identificacion de hipdtesis sobre el contexto del
desarrollo y de la situacion del empleo. Este anilisis debe proveer un resumen de: (1) factores
demogrificos y otros factores dados, (2) caracteristicas del empleo y de la fuerza de trabajo,
(3) aspectos cualitativos de la base del recurso humano, (4) naturaleza de la pobreza y de la
desigualdad, y (5) crecimiento econémico de un sector especifico y del empleo y dindmica de
la productividad. La primera parte del andlisis obedece a una estructura representada por la
siguiente formula:?

PIB, _ Poblacion en Edad Laboral, Fuerza Laboral, Empleo PIB,
Poblacion, Poblacion X Poblacion en Edad Laboral, X Fuerza Laboral, X Empleo,
O bien:

G =S5 xA xXE x P,

En otras palabras, los cambios en el Producto Interno Bruto per cipita pueden verse como la
suma de cambios en lo siguiente:

> Estructura de edad, S,

> Tasa de actividad, A4,

> Tasa de empleo, E¥

> Productividad del trabajo, P,

% La formula estd basada en la forma presentada en The Role of Employment and Labor Income in Shared Growth: What
to Look for and How, PREMPR, Jobs and Migration Group, (Banco Mundial, 2007).

7 Obsérvese que asi no es exactamente como se define la tasa de empleo, sin embargo expresa la misma informacion.
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La Seccién 6 se basa en el conocimiento obtenido a partir de las primeras etapas del anilisis e
incluye estimaciones del déficit de empleo productivo y proyecciones de la necesidad de empleo
productivo a fin de alcanzar las metas para la reduccién del desempleo y de la pobreza. Al com-
parar la necesidad de la creacién de empleo productivo en los proximos afios con la dinamica
del desarrollo de la economia y del empleo en los udltimos anos, se obtiene una amplia idea de
la magnitud y naturaleza del reto de satisfacer la necesidad de crear empleos productivos en los
proximos afios.

1. ESTRUCTURA DEMOGRAFICA Y SU DINAMICA

La primera parte del analisis de la dindmica de desarrollo y de empleo revisa las principales fuerzas
externas que sirven como parametros para el andlisis subsiguiente. La estructura demogrdfica y su
dindmica constituyen un punto de partida muy util, ya que tiene una fuerte influencia tanto en
la necesidad como en la capacidad de la economia para generar empleo productivo. El punto de
entrada del andlisis es conocer los factores que se dan y no pueden ser facilmente influenciados o
controlados por el estado en el corto o mediano plazo, tales como las tasas de crecimiento de la
poblacion, fertilidad y estructura de edad y género de la poblacion y la relacion de dependencia
basada en edad (=15 y 65 + / 15-64), asi como la inmigracion y la emigracion.

Fuentes de datos: datos de censos recientes; estadisticas demograficas nacionales actuales. Es
importante considerar que los censos tienden a ofrecer la fuente mas confiable de informacién
demografica.

1.1. PoBLAcION: COMPOSICION DE EDAD Y GENERO

La relacién entre los ninos y las personas de edad avanzada, por una parte (por lo general
los menores de 15 afios y mayores de 65) y la poblacion en edad de trabajar por el otro lado,
determina la tasa de dependencia basada en la edad, es decir, el nimero de personas que cada
persona en edad de trabajar debe dar manutencion. La tasa de dependencia basada en la edad
tiene un impacto directo en el ingreso per cdpita, en la pobreza y en el nimero de trabajadores
pobres (segin la definicién de la OIT);* también ejerce una influencia sobre los ahorros e inver-
siones y ademds en los recursos humanos. La diferencia entre la tasa de dependencia basada en
la edad y la real da una indicacién de las posibilidades de mejorar la relacion de dependencia,
incrementando la participacion en la fuerza de trabajo.? Se debe hacer una distinciéon entre una
alta tasa de dependencia debido a una gran cantidad de jévenes en la poblacion y una alta tasa
de dependencia que resulta de un gran nimero de personas de edad avanzada. La estructura
demogrifica se puede ilustrar sucintamente en forma de pirdmide que expresa la estructura de
edad y género de la poblacion. Los cambios en la relacién de dependencia tienen un impacto
directo sobre los ingresos per capita e influyen la necesidad de incrementar la productividad
laboral y los ingresos, con el propdsito de reducir la pobreza de los trabajadores. Una alta tasa

% Los trabajadores pobres se definen como aquellos en la fuerza de trabajo que tienen empleo, pero cuyo ingreso es

insuficiente para que ellos y sus dependientes puedan salir de la pobreza.

¥ La tasa de dependencia basada en la edad puede definirse como la poblacion total en los grupos de edad inactiva
(por lo general menores de 15 afios y mayores de 65) dividida por el total de poblacion en edad de trabajar, por lo
general entre 15-65. La relacion de dependencia presente depende también de la tasa de participacion en la fuerza de
trabajo de la poblacién en edad de trabajar y se puede calcular como (poblacion total — fuerza de trabajo)/ fuerza
de trabajo.
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de dependencia implica que cada cabeza de familia debe dar manutencion a un gran nimero de
personas y por lo tanto necesita un mayor ingreso para escapar de la pobreza, que en el caso de
una tasa de dependencia mas baja.

La tasa de crecimiento de la poblacién total y de grupos de edad de la poblacion en edad de
trabajar (entre 15-60 / 64), tiene un mayor impacto sobre la necesidad de empleo productivo vy,
por lo tanto, del andlisis subsiguiente. La actual estructura de edad de la poblacién es un factor
principal en la determinacién de la necesidad de generacion de empleo — nuevos empleos — sobre
el periodo de los préximos 15 — 20 afios. Los otros factores principales que intervienen son la
necesidad de reducir el desempleo y la pobreza de los trabajadores.

La Figura A que sigue, presenta la piramide de la poblacién de la Provincia de Maluku en Indonesia,
donde una estructura ‘bottom heavy’ refleja una poblacién predominantemente joven y con una relacién
de dependencia mas bien favorable — las personas en edad de trabajar son la mayoria de la poblacién.
A medida que la cohorte inferior de la piramide — aquellos menores de 15 afios — se hacen mayores
en los siguientes quince afios, el tamafio de la poblacién en edad de trabajar aumentara rapidamente,
ejerciendo una presién adicional sobre el mercado laboral para crear empleo. La hendidura en la piramide
entre los que tienen 20-24 afios de edad sugiere una emigracion neta de hombres y mujeres jévenes (en
este caso fuera de la provincia).

Figura A Piramide de poblacion, Maluku, Indonesia, 2010
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Fuente: Censo de poblacién, Oficina Central de Estadisticas de Indonesia, 2010
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1.2. MIGRACION

La migracion laboral es un fenémeno complejo que se ha convertido en una parte integral de la
globalizacion. En situaciones de migracion sustancial, el andlisis debe proporcionar un entendi-
miento de la dinamica de la migracién interna (rural-urbana, urbanizacién, migracién estacional
del trabajo), y de la migracion externa o emigracion. Existen costos y beneficios de la emigracion
laboral que deben ser reconocidos en el anilisis.

Un panorama muy contrastante a la situacién demografica de Maluku es mostrado por la composicion
demografica de otra provincia de Indonesia; Java Oriental. Aqui la relacién de dependencia basada en la
edad contintia siendo favorable con cerca del 70 por ciento de la poblacién en la franja de edad laboral;
sin embargo, la poblacién de Java Oriental se esta haciendo mayor como es evidente por la cohorte inferior
reducida de la piramide (Figura B). La piramide de la poblacién muestra claramente el impacto de la
migracién extranjera. Los grupos de edad entre 15y 34 (en especial entre 15y 25) son considerablemente
mas pequefios que los grupos de mayor edad que oscilan entre 35 y 39. Es posible que esto se deba a la
emigracion desde la provincia de las personas en este grupo de edad, que bien puede ser la causa subyacente
de los pocos nacimientos en los Gltimos cinco afios, puesto que muchas mujeres en los grupos de edad mas
fértiles se encuentran lejos.

Los patrones en cuanto a la emigracion de Java Oriental implican una reduccion de la poblacion en edad
de trabajar que reside en la provincia y también, al menos temporalmente, una disminucién en las tasas de
natalidad y una desaceleracién en el crecimiento de la poblacién. Como puede verse a partir de la piramide,
también presenta como resultado un envejecimiento mucho mas rapido de la poblacién que el que se habria
producido en caso contrario. Las implicaciones de esto dependerén en gran medida de si la migracion es
temporal 0 no y en qué medida los migrantes dejan atras a sus familias y envian remesas a sus hogares.

Figura B Piramide de la poblacion, Java Oriental, Indonesia, 2009
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Por un lado, la migracion laboral satisface la demanda laboral en el pais receptor y facilita la
adquisicion de conocimientos, contribuyendo asi con el crecimiento econdmico en el pais recep-
tor. En los paises de origen, la migracion laboral tiende a proporcionar beneficios temporales a
expensas del desarrollo a largo plazo. En el corto plazo, la migracién reduce la presion sobre el
mercado laboral y la economia para crear empleos, a la vez que proporciona ingresos adicionales
para las familias y libera las restricciones de demanda en el conjunto de la economia. A largo
plazo, puede frenar el desarrollo econémico del pais de origen, dado que la migracion resulta en
una pérdida de recursos humanos y talento, y por lo tanto la base del recurso humano nacional
para el desarrollo, disminuye. El hecho que la migracién tiende a ser selectiva — por lo general son
los jévenes y los mas emprendedores los que migran — refuerza este proceso. Se puede crear una
cultura de migracion donde las personas buscan en el extranjero las oportunidades econémicas y
los elementos para cumplir con sus aspiraciones, en lugar de hacerlo en casa, resultando en una
disminucién en la actividad empresarial. Es importante destacar que también reduce la presion
para emprender las reformas necesarias en el pais mientras el consumo se separa geograficamente
de la produccion. Ademas, la migracién de personas en edad de procrear afecta las tasas de
natalidad y la demografia en general.

La migracion tiene efectos indirectos inmediatos y a largo plazo sobre el tamano de la fuerza de
trabajo nacional. Una migracion neta positiva aumenta la fuerza de trabajo y la necesidad de gene-
racion de empleo productivo, mientras que un flujo neto saliente de trabajadores migrantes tiene el
efecto contrario. La migracion puede también provocar un impacto a mas largo plazo puesto que
a menudo resulta en la separacion de familias o la postergacion de matrimonios, con una caida en
las tasas de natalidad como resultado. Las tasas sostenidas de emigracion tienden a resultar en una
aceleracion del envejecimiento de la poblacion. En situaciones de migracion laboral a gran escala,
también se hace particularmente dificil prever la necesidad de crear empleo productivo.

Fuente de datos: Censos de poblacion; Estadisticas de migracion.

2. CARACTERiSTICAS DE LA FUERZA DE TRABAJO
2.1. POBLACION EN EDAD DE TRABAJAR

Un andlisis de la poblacion en edad de trabajar y un resumen de las principales dinamicas y patro-
nes de la fuerza de trabajo y empleo — representado por la tasa de actividad y las tasas de empleo
y de desempleo — provee un entendimiento inicial de la situacién que se presenta en el mercado
laboral. La Figura C que se presenta mas adelante, ofrece una visién general de las categorias de
la poblaciéon en edad de trabajar.

En cuanto a las caracteristicas de la poblacion en edad de trabajar, las preguntas que deben ser
respondidas son: ;Cudl es la proporcion de personas econémicamente activas en el total de la
poblacion en edad de trabajar? ;Como difiere la tasa de participacion en la fuerza de trabajo
entre hombres y mujeres y entre grupos de edad? ;Quiénes son las personas econémicamente
inactivas y por qué? Es importante desglosar toda la informacién por grupos de edad, género
y area de residencia. Con frecuencia, las tasas de actividad son bajas entre aquellas personas
en edades entre 15 y 24 debido a su inscripcion para participar en programas educativos, pero
también debido a largos periodos de transicién entre el periodo final educativo y en el que
encuentran su primer empleo. La informacion relativa a las razones de inactividad generalmente
esta disponible en las encuestas realizadas sobre la fuerza de trabajo donde se muestra si las
personas inactivas estan en centros educativos o participan en faenas domésticas. Las discre-
pancias en las tasas de actividad entre hombres y mujeres pueden ser sefial de desigualdad de
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Casilla 1 Definiciones claves de la fuerza de trabajo

La poblacion econémicamente activa esta conformada por todas las personas de cualquier género que aportan
su trabajo en la produccion de bienes y servicios durante un periodo de tiempo de referencia concreto.

El empleo considera a todas las personas mayores de una edad determinada, quienes durante un breve periodo
de tiempo, sea una semana o un dia, tenian un empleo asalariado o empleo independiente, asi como también a
empleadores, trabajadores por cuenta propia y trabajadores familiares sin remuneracion alguna.

Los desempleados son todas aquellas personas mayores de una edad especifica, quienes durante el periodo
de referencia estuvieron “sin trabajo”, es decir, no tenfan un empleo asalariado ni empleo independiente,
‘disponibles para trabajar’, es decir, disponibles para un empleo asalariado o empleo por cuenta propia durante
el periodo de referencia, ‘en busca de trabajo’, es decir habian tomado medidas concretas para buscar un empleo
asalariado o por cuenta propia en un periodo especifico de referencia.

El subempleo es la infrautilizacion o el uso ineficiente de las destrezas, capacitacion o experiencia, o el caso en
el que al trabajador no le es posible trabajar tantas horas como él o ella esta dispuesto.

Los trabajadores pobres son personas con empleo, ya sea que trabajan por salarios, cuenta propia o como
ayudantes familiares no remunerados, cuyos ingresos son insuficientes para que ellos y sus dependientes
puedan alejarse de la pobreza.

El empleo productivo abarca a todos aquellos que estan en la fuerza de trabajo que no son desempleados ni son
trabajadores pobres.

La economia informal forma parte de la economia del mercado. Abarca el empleo informal tanto en empresas
del sector informal (empresas no registradas o pequefias empresas no constituidas en sociedad) y empresas
informales en el exterior. Los empresarios y trabajadores informales comparten una caracteristica importante: no
son reconocidos ni protegidos por los marcos legales ni regulatorios existentes. La economia informal no incluye
la economia criminal y la economia reproductiva o de los cuidados.

El empleo informalincluye todo trabajo remunerado, es decir, tanto empleo independiente como empleo asalariado
que no esta registrado, regulado ni protegido por los marcos legales o reglamentarios, asi como el trabajo no
remunerado realizado en una empresa que produce ingresos. Los trabajadores informales no tienen contratos de
empleo asegurados, prestaciones laborales, proteccion social ni representacién de trabajadores.

El empleo vulnerable esté definido por la condicion del mercado laboral e incluye aquellos que trabajan por cuenta
propia 0 como trabajadores familiares auxiliares (trabajadores familiares no remunerados). Para definiciones
mas detalladas sobre el empleo y el desempleo, referirse a las definiciones de la OIT segln la adaptacion
efectuada por la resolucion en la Decimotercera Conferencia Internacional de Estadigrafos del Trabajo (Ginebra,
1982): http://laborsta.ilo.org/applv8/data/c2e.html y a la Guia Sobre los Nuevos Indicadores de Empleo de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (Ginebra: OIT, 2009)

géneros, la cual debe ser examinada ain mas. Las faenas domésticas, que a menudo siguen
siendo una actividad realizada por las mujeres, interfieren con su disponibilidad para trabajar.
Un mejor acceso a guarderias /centros de cuidado de ninos, pero también el acceso a como-
didades como agua y electricidad, alivian la carga de faenas domésticas y liberan tiempo para
actividades productivas.

Fuentes de datos: Encuestas de la Fuerza de trabajo; censos de poblacion.
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El Cuadro 1 muestra informacion clave de la fuerza de trabajo en Indonesia: Alrededor de 160 millones
de personas se encuentran en el grupo en edad de trabajar entre 15y 64. De este grupo, el 70 por ciento
de las personas participa en el mercado laboral, y el resto se encuentran inactivas. Las tasas de actividad
son altas entre los hombres, pero mucho mas bajas entre las mujeres. La mayoria de las personas en la
fuerza de trabajo estan empleadas; en consecuencia, las disparidades significativas que se presentan
en la participacién en la fuerza de trabajo entre los géneros, también se reflejan en las tasas de empleo.
Las tasas de desempleo son inferiores para hombres que para mujeres. Estas desigualdades de género,
consistentes a través de provincias, son una indicacién de las desigualdades de género inherentes que
merecen ser examinadas en mayor detalle.

Cuadro 1 Caracteristicas de la fuerza de trabajo por género, Indonesia, 2010.
En millones, excepto cuando se indique lo contrario

Hombres Mujeres Total
Poblacién en edad de trabajar 15-64 80,19 79,52 159,71
Fuerza de trabajo 15-64 68,79 42,74 111,53
Empleados 15-64 64,41 38,96 103,37
Desempleados 15-64 4,38 3,78 8,16
Tasa de Actividad (%) 85,80 53,70 69,80
Tasa de Empleo (%) 80,30 49,00 64,70
Tasa de Desempleo (%) 6,37 8,83 7,31

Fuente: Encuesta Fuerza de trabajo en Indonesia (SAKERNAS), Agosto 2010

2.2. PARTICIPACION DE LA FUERZA DE TRABAJO: EMPLEO Y DESEMPLEO

En esta seccion se presenta un analisis mds detallado enfocado en las principales caracteristicas
de la fuerza de trabajo. La fuerza de trabajo comprende a las personas en edad de trabajar que
estan trabajando o estin en busca de trabajo (empleados y desempleados). El anilisis deberia
resultar en el entendimiento profundo de la estructura por edad y género de la fuerza de trabajo,
el nivel de educacion por drea de residencia y género, y la dindmica a lo largo del tiempo. Se debe
considerar a los empleados por sector de empleo, asi como por condicién de empleo. El empleo
informal debe analizarse por separado, cuando se disponga de datos.

La principal informacién en esta seccién se puede organizar en un simple cuadro que contiene
la poblacion total en edad de trabajar, la fuerza de trabajo, el nimero de empleados y de des-
empleados — todo desglosado por género y area de residencia. A partir de estas cifras es posible
calcular la tasa de participacion en la fuerza de trabajo, o la tasa de actividad, la tasa de empleo y
de desempleo (las formulas se presentan en la Casilla 2). La tasa de dependencia rea/ da una idea
del nimero de personas que una fuente de ingresos debe sostener. Al hacer los mismos calculos
en distintos puntos de tiempo, se verd el cambio que han tenido los patrones de la participacion
en la fuerza de trabajo en el tiempo.

Una persona desempleada se define como una persona en edad de trabajar que no estd traba-
jando, que estd disponible para trabajar y que esta buscando activamente trabajo. Esta definicion
tan estrecha no cubre todos los aspectos de la falta de trabajo. Las personas que trabajan menos
del tiempo completo pero a las que les gustaria trabajar mis, son los subempleados, que se
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Figura C Diagrama de la condicién en la fuerza de trabajo de la poblacion en edad de trabajar

Poblacién en edad laboral
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* Nota: excepto trabajadores familiares no remunerados.

Casilla 2 Calculando los indicadores de la fuerza de trabajo

F Laboral
Tasa de Actividad = uerza “anoral x 100
Poblacion en edad de trabajar

Tasa de Empleo = Empleado x 100
Pieo = Poblacién en edad de trabajar

Desempleados
Tasa de Desempleo = P x 100
Fuerza Laboral

< > i
Tasa de Dependencia (real) = <14 + =65 + Inactivos + Desem.pleados « 100
Poblacion en edad de trabajar
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pueden considerar como una forma de desempleo parcial. Otra categoria que no esta incluida
en la fuerza de trabajo se compone de aquellas personas que pudieran estar disponibles para
trabajar y les gustaria trabajar, pero han renunciado a la bisqueda activa de trabajo. Es posible
capturar la anterior categoria a través de encuestas sobre el uso del tiempo que se llevan a cabo
como parte de las encuestas socio-economicas de hogares o de forma independiente en algunos
paises. Esta ultima categoria, con frecuencia, se puede identificar a través de preguntas acerca de
las razones de inactividad en la fuerza de trabajo o en encuestas socio-econémicas de hogares.
Cuando los datos lo permiten, los subempleados, en términos de tiempo y de “desaliento” deben
ser identificados e incluidos en el analisis de la fuerza de trabajo.*

2.3. EmMPLEO INFORMAL

Condiciones de trabajo decente y remuneracion justa por el trabajo a menudo son comprometidas
en el empleo informal, donde los trabajadores carecen de contratos asegurados, de beneficios y de
representacion. Sin embargo, con frecuencia es un dominio importante del empleo y de las activi-
dades econdmicas. La OIT define la “economia informal” como todas las actividades econdémicas
realizadas por los trabajadores y unidades econémicas que — en legislacion o en prictica — no estan
cubiertas o estin cubiertas insuficientemente por los sistemas formales.?! El empleo informal tiene
un cubrimiento un tanto mas amplio puesto que incluye no sélo a los que trabajan en el sector
informal de la economia, sino ademas a los que trabajan en empresas formales pero carecen de un
contrato formal y se ven privados de derechos y beneficios de los trabajadores y de representacion.

La informalidad esta estrechamente vinculada con la condicién en el empleo: la mayoria de los
trabajadores por cuenta propia, trabajadores ocasionales, asi como trabajadores familiares auxi-
liares y trabajadores domésticos,* entran en la categoria de empleo informal. En la practica, estd
estrechamente vinculada con ciertos sectores y ocupaciones como la agricultura y los servicios de
baja cualificacion. Debe hacerse una distincion entre la agricultura, donde el empleo por cuenta
propia en una granja familiar suele ser la norma, y el empleo informal en otros sectores de la
economia donde, por lo general, puede en justa medida, ser visto como una forma vulnerable
de empleo. La heterogeneidad y la amplia definicion de la informalidad, asi como las dificultades
inherentes a la recopilacion de datos sobre el sector informal de la economia, hacen que sea
dificil de analizar. No obstante, el tema de la informalidad no debe ignorarse. Los enfoques para
el analisis pueden variar en gran medida dependiendo de los contextos especificos de cada pais,
asi como de la disponibilidad de los datos.

Fuentes de datos: Las encuestas de la fuerza de trabajo constituyen la principal fuente de informa-
cion sobre el empleo informal. En la mayoria de los paises, las encuestas sobre la fuerza de trabajo
incluyen médulos que permiten el cdlculo del alcance de la informalidad en el mercado laboral.

La informalidad estd intimamente relacionada con la vulnerabilidad y la pobreza, dado que en el
sector informal de la economia las ganancias tienden a ser menores en promedio que en el sector
formal de la economia y la proteccion social y los derechos en el trabajo tienden a ser mas débiles.

% Para detalles sobre las encuestas sobre el uso del tiempo y una lista de paises donde se han llevado a cabo las

encuestas mencionadas, referirse a http://unstats.un.org/unsd/demographic/sconcerns/tuse/.
31 Resolucion concerniente al trabajo decente y el sector informal de la economia, CIT 90, 2002.

32 Departamento de Estadistica de la OIT. Para referencias, véase Resolution concerning statistics of employment in the

informal sector adoptada por la 15ava CIET (enero de 1993) y Guidelines concerning a statistical definition of informal
employment adoptada por la 17ma CIET (noviembre de 2003)

¥ En el 2011, la Convencion 189 sobre Trabajadores Domésticos fue adoptada por la Conferencia Internacional del

Trabajo, otorgando un reconocimiento formal como trabajadores a todos los trabajadores domésticos.
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La siguiente Figura D muestra el alcance del empleo informal en la provincia de Nusa Tenggara Timur
(NTT) en Indonesia. Cerca del 81 por ciento de los empleados se ubicaba dentro de la economia
informal en el 2008, en comparacién con el 61 por ciento a nivel nacional. La prevalencia del empleo
informal en las zonas rurales se debe principalmente al papel de la agricultura en la economia provincial
y a la informalidad que normalmente esta asociada con este sector. Se debe hacer una distincion entre
(i) un alto grado de informalidad debido al bajo nivel de desarrollo y predominio de la agricultura, y
(ii) un alto grado de informalidad debido a la rapida urbanizacién y al lento crecimiento del empleo
formal urbano, es decir, un cambio estructural impulsado por desesperacion y factores de presion en
lugar de un desarrollo dinamico de los sectores no agricolas de la economia. La creciente informalidad
en las zonas urbanas refleja una situacién donde el empleo se ha incrementado méas rapidamente que el
crecimiento del nimero de empleos formales. Esto sugiere que la migracion rural — urbana, puede ser
impulsada por factores de presion, tales como bajos ingresos en agricultura, en lugar de oportunidades
atractivas de empleo en las zonas urbanas.

Figura D Empleo informal como porcentaje del empleo total, NTT e Indonesia, 2004/2008
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Fuente: Encuesta Fuerza de Trabajo en Indonesia (SAKERNAS), Agosto de 2008, Agosto de 2006

El empleo informal tiende a ser mas comun entre los trabajadores con menor nivel de educacion. El
caso de NTT muestra que cuanto mayor es el nivel de educaciéon, menor es la probabilidad de empleo
informal (Cuadro 2). En 2008, el 80 por ciento de la fuerza de trabajo con educacién secundaria media
trabajaba informalmente, en comparacién con el 50 por ciento de los graduados de escuelas secundarias
superiores y el 10 por ciento de los graduados de educacién superior. Entre las personas que ni siquiera
habian concluido la educacion primaria, menos de una de cada diez tenian un trabajo formal. Esta
relacion persiste en todos los grupos de edad y en mujeres mas que en hombres.
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Cuadro 2 Participacion de las personas empleadas informalmente como % del total
de personas empleadas por nivel de educacion adquirida, NTT, 2008

Menos que Educacion Educacion Educacion Educacion Total
primaria Primaria Secundaria Secundaria Superior
Media Superior

Mujeres 92,0 93,0 85,9 45,3 9,3 84,2
Hombres 91,5 87,4 78,2 48,1 9,2 78,6
Total 91,7 89,9 81,1 47,1 9,3 81,0
Rural 93,3 92,5 88,0 58,3 14,0 87,5
Urbana 60,3 53,6 48,3 28,9 4.5 37,4
Total Indonesia 82,4 74,0 60,4 37,9 11,7 61,3

Fuente: Encuesta Fuerza de Trabajo en Indonesia (SAKERNAS), Agosto de 2008

Observaciones: Las personas con nivel de educaciéon “menos que primaria” son aquellas que no
tienen escolaridad, o quienes aln no habian terminado la escuela primaria en el momento de la
encuesta. Las personas con educacion superior son aquellos que tienen un Diploma I/II/IIl y/o un
titulo universitario.

La incidencia de la informalidad varia seglin el sector, con la mayoria de los empleos informales
concentrados en la agricultura, seguida por el sector manufacturero. Dos terceras partes de los empleos
en la industria manufacturera son informales, lo que hace que el sector manufacturero en NTT claramente
se diferencie del de toda Indonesia, donde menos del 30 por ciento del empleo era considerado informal.
Es de destacar que en NTT los empleos informales en el sector manufacturero son principalmente en
industrias rurales a pequefia escala, que operan a un nivel pre-industrial con niveles muy bajos de
productividad y por lo tanto, estan fuertemente relacionados con la pobreza. La informalidad también es
frecuente en el sector de servicios, especialmente en comercio, restaurantes y hoteles. En Indonesia, el
empleo asalariado en el sector publico se define per se como formal.

Cuadro 3 Empleo informal como porcentaje del empleo total por sector, NTT, 2008

Agricultura, Industria Comercio Servicios
Silvicultura, Caza manufacturera al por mayor, comunitarios,
y Pesca comercio al detalle, sociales
restaurantes y hoteles y personales

Mujeres 99,5 72,4 66,2 5,4

Hombres 98,0 51,3 46,7 6,2

Total 98,6 66,5 58,0 5,9

Rural 98,8 68,6 60,7 4,1

Urbana 86,6 47,3 55,9 7,7

Total Indonesia 91,5 29,2 53,6 18,9

Fuente: 1bid.
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3. DESARROLLO DE LA BASE DEL RECURSO HUMANO

3.1. Los ASPECTOS CUALITATIVOS DE LOS RECURSOS HUMANOS: EDUCACION Y HABILIDADES,
SALUD Y EMPLEABILIDAD

Esta seccién analiza el capital humano como un recurso productivo. Examina los atributos cuali-
tativos que determinan la habilidad del individuo para acceder a un empleo productivo y evalia
las posibilidades de empleo y el potencial productivo de la fuerza de trabajo. A nivel nacional, la
base del recurso humano establece los limites del potencial y de la capacidad de adoptar los avan-
ces tecnologicos, aumentar la productividad del trabajo y las remuneraciones al trabajo. Como
elementos fundamentales estin los aspectos de educacion, habilidades y capacidades cognitivas
pero también incluye aspectos relativos a la salud y a la nutricion.

Los principales indicadores de esta fase del anilisis se pueden dividir en factores de entrada y fac-
tores de salida. Algunos ejemplos de indicadores de los factores de entrada en el desarrollo de los
recursos humanos son la inversion publica en educacion, la participacion del gasto en educacion
y salud en el PIB, la proporcién alumno-profesor, médicos por cada 1000 habitantes y otros. Los

Las tasas del nivel educativo adquirido en Bosnia y Herzegovina (en lo sucesivo, BiH) que se presentan en
el Cuadro 4, muestran que casi la mitad de las personas en edad de trabajar — 45,3 por ciento — solamente
han alcanzado el nivel de educacién primaria (es decir hasta 7 u 8 afios de escuela). La Encuesta de la
Fuerza de Trabajo de BiH informa que en 2009, hasta un 78 por ciento de la poblacién en edad de trabajar
con educacién primaria o menos se encontraban fuera de la fuerza de trabajo, y solamente el 16,3 por
ciento de ellos tenian empleo (Figura E). Las bajas cifras de desempleados entre las personas con tan solo
educacion primaria se debieron al desanimo extendido que se originé por una baja empleabilidad entre
las personas con niveles de educacién primaria o inferior, lo que result6 en altas tasas de inactividad. Con
una completa educacién secundaria, las posibilidades de encontrar empleo mejoraron considerablemente.

Cuadro 4 Tasas de nivel de educacion adquirida, en Bosnia y Herzegovina, 2009. Porcentajes

Poblacion con 15+ de edad Primary Secundaria Terciaria Todos los niveles
Poblacién en edad de trabajar 45,3 47,6 7,1 100,0
— hombres 34,2 57,5 8,3 100,0
— mujeres 55,7 38,3 6,0 100,0
En la fuerza de trabajo 22,9 65,0 12,1 100,0
— hombres 21,2 68,4 10,4 100,0
— mujeres 25,7 59,3 15,0 100,0
Empleados 22,4 63,3 14,3 100,0
— hombres 20,0 67,8 12,2 100,0
— mujeres 26,4 55,7 17,9 100,0
Desempleados 24,6 70,2 5,1 100,0
— hombres 25,8 69,9 4,3 100,0
— mujeres 23,6 70,0 6,4 100,0
Inactivos 62,7 34,1 3,2 100,0
— hombres 50,8 43,5 5,6 100,0
— mujeres 69,9 28,4 1,6 100,0

Fuente: Encuesta Fuerza de Trabajo en BiH, 2009: Cuadro 4
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La Figura E ilustra claramente |la interdependencia entre el nivel de educacion y la situacién de empleo:
cuanto mas alto es el nivel de educacién, mejores son las posibilidades de encontrar empleo. Por otra parte,
aquellos con mayor educacién tienen muchas mas posibilidades de encontrar empleos bien remunerados
en el extranjero. La tan conocida fuga de cerebros agota la base de recursos humanos calificados del pais
y plantea un reto adicional para el mercado de trabajo. Para revertir esta tendencia, se deben mejorar las
oportunidades de empleo para trabajadores altamente calificados en la economia nacional.

Figure E Participacion en el mercado laboral por niveles de educacién alcanzados
en los sistemas de ensefnanza en BiH, 2009. Porcentages
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Fuente: Encuesta Fuerza de Trabajo en BiH, 2009

factores de salida se pueden medir por una serie de indicadores relacionados a la educacién y la
salud , tales como tasas de alfabetizacion, niveles de educacion adquiridos, inscripcion en escuelas
segin niveles de educacion, tasas de transicion a educacion secundaria y terciaria, tasas de finali-
zacion / graduacion por nivel y tipo de educacion y otros.** El aspecto cualitativo de la educacion
es capturado por las calificaciones de PISA que compara los niveles de conocimiento entre los
estudiantes de la misma edad, o en el mismo grado en todos los paises.®> Entre los indicadores
importantes de salud se encuentran las tasas de mortalidad infantil y materna, atrofia y debilidad
organica infantil entre nifos y la prevalencia del VIH/SIDA. La eleccion de los indicadores depen-
dera de su relevancia especifica en cada contexto. Por ejemplo, indicadores tales como el nivel de
alfabetizacion, educacién basica y mortalidad materna pueden ser muy relevantes en paises poco
desarrollados, mientras que otros indicadores son mas relevantes en paises de ingresos medios.
Todos los indicadores deben desglosarse por género y si es posible por darea de residencia.

La empleabilidad de los recursos humanos se refiere a las dotaciones de la fuerza de trabajo
con atributos cualitativos que mejoren su atractivo en el mercado laboral, sus capacidades como
agentes economicos independientes y su productividad. El nivel actual y las caracteristicas de los
recursos humanos desde una perspectiva de empleabilidad, el nivel y las caracteristicas cuantitati-
vas y cualitativas de las inversiones en recursos humanos, y la capacidad institucional para invertir
en el desarrollo del recurso humano, deben ser todos evaluados.

Fuentes de datos: Censos de la poblacion; encuestas de la fuerza de trabajo; encuestas socio-
econdmicas, estadisticas educativas y de salud.

3 Para mas informacion sobre indicadores relevantes, referirse a la seccion de Educacion de la base de datos del World
Development Indicators.

% Referirse a www.pisa.oecd.org.
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Al evaluar la situacién desde una perspectiva de género, se revela una sorprendente disparidad entre
la participacién laboral y los niveles de educacién alcanzados. Mas de la mitad de las mujeres en edad
de trabajar han completado no mas de 8 afios de escuela, y solamente trabaja el 11 por ciento de
aquellas en esta categoria. La gran mayoria de las mujeres con educacién primaria solamente — el 85,4
por ciento — son econdmicamente inactivas. En comparacién, un tercio de los hombres en la fuerza de
trabajo han completado el ciclo de educacién primaria y “solamente” dos tercios de ellos se encuentran
inactivos (Cuadro 5). Las diferencias de género en las tasas de empleo son relativamente menores para
las personas que han cursado educacion secundaria que para aquellos con un menor nivel educativo.
Sin embargo, la mitad de los hombres en edad de trabajar y con educacién secundaria, tienen empleo,
frente a sélo un tercio de las mujeres.

Contrario a la tendencia general en Bosnia y Herzegovina, hay mas hombres que mujeres inactivas
con educacién terciaria. Las dramaticas variaciones en las tasas de empleo entre los diferentes grupos
de nivel educativo apuntan a la importancia de la educacion y de las habilidades en la competencia
por empleos y acceso al mercado laboral. Ademas, sugieren que la importancia de la educacién
para el acceso al empleo es considerablemente mayor para las mujeres que para los hombres. Los
bajos niveles de educacién entre una gran parte de la poblacién en edad de trabajar, especialmente
mujeres, son claramente una limitacién importante en su capacidad para acceder a un empleo.

Cuadro 5 Caracteristicas de la fuerza de trabajo por nivel de educaciéon como un porcentaje
de la poblacién en edad de trabajar (15+)

Primaria Secundaria Terciaria
En la fuerza de trabajo 22,0 59,6 74,5
— hombres 34,8 66,8 70,2
— mujeres 14,7 49,4 80
Con trabajo (empleados) 16,3 44,1 66,8
— hombres 25,2 51,0 63,5
— mujeres 11,2 34,4 71,3
Sin trabajo (desempleados) 5,7 15,5 7,6
— hombres 9,8 15,8 6,7
— mujeres 3,5 15,0 8,8
Inactivos 78,0 40,4 25,5
— hombres 65,2 33,2 29,8
— mujeres 85,4 50,6 18,8
Tasa de desempleo 25,9 26,0 10,2
— hombres 28,2 23,7 9,6
— mujeres 23,6 30,3 10,9

Fuente: Encuesta Fuerza de Trabajo en BiH, 2009: Cuadro 5

3.2. INVERSION EN EL DESARROLLO DE LOS RECURSOS HUMANOS

La inversion en educacion, formacion profesional y atencion de salud, asi como las limitaciones
institucionales y de otro tipo sobre la capacidad para llevar a cabo tales inversiones tienen una
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fuerte influencia en el desarrollo de la base del recurso humano. Las inversiones en el desarrollo
de los recursos humanos, junto con mejores oportunidades para aumentar los rendimientos eco-
némicos de estos recursos, proporcionan los cimientos para un crecimiento intensivo e integral
en trabajo.

Entre los principales indicadores de las inversiones en los recursos humanos se encuentran los
factores de entrada como el gasto publico en educacion y en atencién de salud que se calcula
per capita y como porcentaje del PIB, la proporcion entre profesor — alumno (profesor por cada
mil alumnos entre 5y 15 afios de edad), cantidad de alumnos (tamafio de los grupos educativos —
clases) en los diferentes niveles de escolaridad, niveles de capacitacion de los profesores, cantidad
de médicos y enfermeras calificados por cada mil personas, etc. Los mismos indicadores de los
paises o provincias vecinas, o paises en una fase similar de desarrollo, pueden servir como punto
de referencia y ayudar a crear una perspectiva de comparacion.

4. DESIGUALDAD DE INGRESOS Y POBREZA
4.1. DESIGUALDAD DE INGRESOS

La informacioén relativa a los salarios de las personas con empleo asalariado formal es, por regla
general, facil de obtener a partir de encuestas de establecimientos, que en muchos paises se llevan
a cabo varias veces al aflo. En las encuestas de la fuerza de trabajo también se suelen incluir es-
tadisticas sobre los salarios. Sin embargo, es mucho mas dificil reunir datos sobre los ingresos de
los trabajadores por cuenta propia y de los trabajadores en la economia informal. Como resultado,
los datos de los salarios a menudo no son representativos del total de la poblacion trabajadora
puesto que el empleo asalariado tiende a estar limitado, tanto a sectores especificos como a areas
urbanas, y porque los trabajadores con empleo no asalariado quedan fuera de contexto. Las
encuestas sobre presupuestos familiares retinen datos de los ingresos de las familias, sin embargo
la fiabilidad de estos datos a menudo es deficiente pues las personas encuestadas tienden a ser
reacias a dar informacion precisa. Por consiguiente, es dificil obtener informacion potencialmente
valiosa sobre las fuentes de ingresos y sobre los ingresos relacionados con los empleos. En ausen-
cia de datos relativos a los ingresos, a menudo se utilizan los datos sobre el consumo como valor
representativo de los ingresos familiares y para medir la pobreza. Esta informacién se recopila
generalmente a nivel de familia y no a nivel individual.

El coeficiente de Gini se utiliza cominmente para medir la desigualdad de los ingresos. El
coeficiente de Gini oscila entre 0 a 1: cuanto mayor sea el coeficiente de Gini, mayor sera la
desigualdad. El porcentaje del total de ingresos/consumo acumulado por cada decil de ingreso/
consumo permite otra forma de medir la desigualdad. La igualdad absoluta implicaria que cada
decil representa un igual (10 por ciento) del total de ingreso/consumo. Cuanto mayor sea la
proporcion del ingreso/consumo acumulado por los deciles mas elevados y cuanto menor sea la
cuota acumulada por los deciles mas bajos, mayor serd la desigualdad. Al comparar la distribu-
cioén del ingreso/consumo a través de los deciles de la poblacion, se puede obtener una imagen
clara sobre como se ha distribuido el crecimiento total en el ingreso/consumo entre grupos de
ingreso/consumo sobre un periodo especifico de tiempo.3

% Tales mediciones se presentan generalmente como curvas de incidencia de crecimiento (growth incidence curves).

Referirse por ejemplo Michael Grimm, Stephan Klasen and Andrew McKay, Determinants of pro-poor Growth (Palgrave
Macmillan, 2007).

33



34

Analisis diagnéstico del empleo

4.2. LA POBREZA Y LOS TRABAJADORES POBRES

La pobreza tiene dimensiones tanto econémicas como sociales, asi como una dimension absoluta
y una dimension relativa. Nuestra inquietud es la pobreza econémica en un sentido absoluto; la
incapacidad para solventar las necesidades humanas basicas. La incidencia de la pobreza, que
se refiere a la tasa de incidencia de la pobreza, es la proporcién de la poblacién cuyo ingreso o
consumo estd por debajo del umbral de pobreza pre-definido.?” La linea de pobreza representa
el minimo ingreso per cipita que una familia necesita para alcanzar un nivel material de vida que
le califique como “no pobre” en un tiempo y lugar determinado.?® El nivel de pobreza establece
cuan por debajo de la linea de pobreza se encuentra la familia pobre promedio.* También provee
una idea de los incrementos totales en los ingresos que se necesitarian para sacar a los pobres
de la pobreza.* Esta informacion esta disponible a partir de encuestas sobre ingresos y gastos en
hogares y se puede clasificar por drea de residencia y por otras caracteristicas de los hogares, pero
por regla general no se puede clasificar por miembros de la familia a nivel individual. El concepto
de trabajador pobre estd directamente relacionado con la definicion de la pobreza econémica y
se especifica como aquellos en la fuerza de trabajo cuyo ingreso es insuficiente para que ellos y
sus dependientes salgan de la pobreza. Junto con los desempleados, ellos conforman el déficit de
empleo productivo.

El acceso a los microdatos de encuestas sobre ingresos y gastos de hogares puede generar una
gran cantidad de informacion valiosa sobre las caracteristicas de los trabajadores pobres, asi
como permitir una estimacién precisa del nimero de trabajadores pobres. Por otra parte, el
analisis actual de los resultados de las encuestas de hogares sobre ingresos y gastos, por ejemplo
en forma de andlisis de la pobreza, puede utilizarse para obtener cierta informacioén sobre los
trabajadores pobres.?! Es de particular importancia para el Andlisis diagnéstico del empleo (EDA),
la informacién referente a las caracteristicas de los trabajadores pobres, tales como la situacion
laboral, sector de actividad, educacion, edad, género y otros, que informan sobre quiénes son los
trabajadores pobres.

La pobreza por nivel de educacion del jefe de familia y las tasas de desercion escolar entre los
alumnos de familias pobres son tiles para estimar cudn cerca estd vinculada la pobreza con la
educacion. Es comun observar que cuanto mas bajo sea el nivel de educacion del jefe del hogar,
mayor es la incidencia de pobreza. Las altas tasas de desercion escolar entre los nifios de hogares
pobres son un circulo vicioso en el que la interaccion de la pobreza y los bajos niveles educativos
se transmiten en forma de pobreza de una generacién a la siguiente.

3 Puede ser una linea de pobreza establecida a nivel nacional y/o las lineas de pobreza establecidas a nivel internacio-
nal de un ingreso per capita o nivel de consumo per cdpita de menos de USD 1.25 (PPP) para la pobreza extrema o de
USD 2.00 por dia. La linea de pobreza de USD1.25 estd ligada a la Meta nimero uno del ODM (Objetivo de Desarrollo
del Milenio), “Reducir a la mitad la pobreza extrema ...”.

3 Martin Ravallion, Poverty comparison — A guide to concepts and methods, en Living Standards Measurement Papers 88

(Washington D.C.: Banco Mundial, 1992)

¥ Choosing and estimating poverty indicators, http://web.worldbank.org/

40 Para mas informacion, referirse a Technical note measuring poverty and analyzing changes in poverty over time,
Banco Mundial, http://siteresources.worldbank.org/INTPA/Resources/tn_measuring_poverty_over_time.pdf

4 Para informacion adicional sobre el andlisis de la pobreza, referirse a Introduction to Poverty Analysis (World Bank

Institute, 2005) http://siteresources.worldbank.org/PGLP/Resources/PovertyManual.pdf
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FACTORES ASOCIADOS CON LA POBREZA Y CON LOS TRABAJADORES POBRES

El trabajo es el principal medio de generacion de ingresos de los pobres. Incrementar la producti-
vidad de los pobres, mejorar su empleabilidad y crear oportunidades de empleo productivo para
los pobres es la forma mas importante de luchar contra la pobreza.

La pobreza ademds estd estrechamente vinculada con el tamano de la familia y la tasa de depen-
dencia de la familia. Las familias con tasas muy altas de dependencia son mas propensas a ser
pobres. La incidencia de la pobreza a menudo puede ser menor en hogares cuyos jefes de familia
son mujeres que en hogares cuyos jefes de hogar son hombres. Lo anterior se debe principal-
mente al hecho que familias manejadas por mujeres tienden a ser mas pequenas y tienen menos
personas dependientes. La incidencia de la pobreza también varia segtn la edad del jefe de fami-
lia ya que la tasa de dependencia es a menudo mayor en familias mds jovenes con muchos hijos
que en hogares con integrantes de mayor edad. Sin embargo, una alta incidencia de la pobreza en
los hogares mas jovenes puede reflejar el hecho que las personas jévenes tienen mas dificultades
para conseguir una posicion estable en el mercado laboral.*

La relacion entre la pobreza y el desempleo no es simple. En paises con sistemas de proteccion
social bien desarrollados, la pobreza entre las personas desempleadas a menudo es mayor que
entre las personas empleadas. En los paises menos desarrollados, con escasa proteccion social o
nula, las personas pobres no puede darse el lujo de estar sin empleo (ser desempleados), y se ven
obligados a aceptar cualquier trabajo, incluso con niveles extremadamente bajos de productividad
y de ingresos. Por lo tanto en estos paises, el desempleo tiende a ser menos frecuente entre los
pobres que entre los que no son pobres.

Fuentes de datos: Encuestas socio-econémicas o de ingresos y gastos de hogares; Cuestionarios
sobre Indicadores Basicos del Bienestar (LSMS por sus siglas en inglés); anilisis de pobreza.

Comparar los indicadores de pobreza de varios anos y clasificar los cambios y los patrones de
desigualdad de ingresos y de pobreza, ayudara a establecer el resultado del desarrollo econémico
en términos de reduccién de la pobreza y desigualdad y cuan eficientemente el crecimiento se ha
traducido en mejores oportunidades de empleo y de ingresos para los pobres. Esta informacion
debe clasificarse por género en la medida de lo posible, para detectar y evaluar cualquier impacto
diferencial entre hombres y mujeres. Cuanto mas detallada sea esta informacion, mas especificas
y por lo tanto mas eficaces serdn las recomendaciones para las politicas.

El objetivo del presente analisis no es solamente sobre el empleo, sino sobre el empleo produc-
tivo; en reducir el déficit del empleo productivo en la forma de trabajadores pobres asi como de
desempleados. Se desarrollé una herramienta que se presenta en la Seccion 6 de la Parte II de la
presente guia como parte de un conjunto de herramientas metodolégicas que tiene como propo-
sito facilitar la estimacion de los déficits en las proyecciones de empleo productivo y la necesidad
de crear empleo productivo en los proximos anos.

2 Para un analisis m4s detallado basado en evidencias sobre las caracteristicas de los trabajadores pobres, referirse a
KILM, 8th Edition (Ginebra: OIT, 2011).
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En paises donde se carece de proteccion social basica, el desempleo y la pobreza no van de la mano. En
Maluku, Indonesia, seglin se puede observar en el Cuadro 6, es evidente que solamente una pequefa
parte de los pobres se encuentran sin empleo. En ausencia de una adecuada cobertura de seguridad
social, las personas no pueden darse el lujo de no tener empleo o estar desempleadas; por consiguiente,
en este caso, el desempleo es un terreno delimitado para los privilegiados. Un vasto 97,8 por ciento
de los pobres en la fuerza de trabajo en Maluku, Indonesia, se encuentran trabajando. Es de notar que
como el 81,7 por ciento de todos los pobres trabajan en agricultura. Presumiblemente varios factores
respaldan esta situacién: i) los empleos en agricultura son de productividad tan baja que no proporcionan
un ingreso lo suficientemente alto como para sostener a una familia por encima de la linea de pobreza,
ii) la agricultura es una fuente de empleo de Gltima instancia para los pobres, quienes puede no estén
lo suficientemente calificados para obtener un empleo en un sector mas productivo.

Cuadro 6 Fuerza de trabajo y personas pobres por sector y condicion del mercado laboral,
Maluku, Indonesia, 2009. Porcentajes

Desempleados Trabajando Trabajando Total
en agricultura en otras areas,
no en agricultura
Fuerza Laboral 10,6 50,3 39,1 100,0
Pobres 2,2 81,7 16,1 100,0

Fuente: Encuesta de la Fuerza de Trabajo Indonesia (SAKERNAS), Agosto 2009;
Datos e Informacion sobre Pobreza por Distritos/Ciudades, 2009 (Oficina Central de Estadisticas, Indonesia, 2010: Cuadro 3.2)

5. CRECIMIENTO ECONOMICO Y DEL EMPLEO: PATRONES Y DINAMICA

El crecimiento econémico es un prerrequisito para aumentar el empleo productivo; es el resultado
combinado de incrementos en empleo e incrementos en la productividad laboral. Por lo tanto,
la tasa de crecimiento econdmico establece los limites absolutos dentro de los cuales se puede
presentar el crecimiento en empleo y el crecimiento en la productividad laboral. Sin embargo
el patréon o la naturaleza del crecimiento también tienen mucha importancia. El impacto del
crecimiento econémico en la creacion de empleo productivo no sélo depende de la tasa de
crecimiento, sino también de la eficiencia con la cual el crecimiento se traduce en empleos pro-
ductivos. Lo anterior depende de una serie de factores, tales como la composicién sectorial del
crecimiento y la intensidad del crecimiento del capital/trabajo dentro de los sectores individuales.
Normalmente existe una necesidad de incrementar el nimero de puestos de trabajo y los ingresos
procedentes del empleo. Por consiguiente, una revision del desarrollo econémico desde una
perspectiva del empleo debe evaluar la medida en la que el crecimiento econémico ha logrado
satisfacer tanto la necesidad de mds empleos como de ingresos mas altos. Dicha evaluacion debe
ser clasificada por sectores para obtener una perspectiva significativa. El analisis de la dindmica de
la economia y la generaciéon de empleos productivos debe emprenderse a la luz de una prevision
de la necesidad proyectada para generar empleos productivos en los proximos afios (referirse a
la Parte II, Seccion 6).

También se debe llevar a cabo una evaluacion del desarrollo econémico desde la perspectiva de

la integracion y la sostenibilidad. Si bien un analisis en profundidad de los aspectos de igualdad
del desarrollo se realiza en la segunda fase del anilisis, en esta fase se debe hacer una primera
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revision de la integracion o carencia de integracion del desarrollo econémico. Se puede obtener
un panorama general a partir de la comparacion del desempefio de la economia frente a los
cambios registrados en la pobreza de ingresos, en el nimero de trabajadores pobres y a partir
de cambios en el coeficiente de Gini. Diversas técnicas y mediciones, tales como las curvas de
incidencia del crecimiento (referirse a la Parte II, Seccién 4) pueden proporcionar un panorama
mas detallado de la integracion o inclusividad del crecimiento a nivel agregado. Un andlisis mas
detallado de la estructura sectorial y regional del crecimiento econémico desagregado por género,
comparado con informaciéon sobre quiénes son los trabajadores pobres y los desempleados y
donde se encuentran y sobre las tasas de participacion laboral especificas por género, proporcio-
nard informacién sobre la medida en que el patron de desarrollo econémico ha sido propicio para
crear oportunidades de empleo productivo para trabajadores pobres y desempleados. Con el fin
de enriquecer aun mas el anilisis, convendria proveer informacion sobre los perfiles de educacion
y habilidades de los trabajadores pobres y los desempleados y, cuando asi se disponga, sobre la
movilidad geografica, ocupacional y social.

La sostenibilidad del desarrollo econémico tiene una serie de dimensiones. La sostenibilidad
ambiental, la mitigacién del cambio climatico y la adaptacion e inversiones en los jovenes — todas
deben tratarse de manera eficaz para garantizar la sostenibilidad a largo plazo. La medida con la
que el crecimiento econdémico se relaciona y es impulsado por una transformacion productiva es
de gran importancia para la sostenibilidad del desarrollo econémico en el corto y mediano plazo.
En otras palabras, en el corazén del desarrollo econémico hay una transformacion productiva que
se caracteriza por un cambio estructural, adopcion de tecnologias mas sofisticadas y de conoci-
miento y diversificaciéon en bienes y servicios no tradicionales y de mayor valor agregado. Este
desarrollo, a su vez, debe ir acompanado de una construccién permanente de conocimientos y
capacidades a nivel individual e institucional para el desarrollo.® Aunque la exploracion de estos
aspectos en profundidad seria ir mis alld del alcance del presente andlisis, se puede obtener una
primera indicacién a partir de un analisis sobre la composicion sectorial (y subsectorial) del creci-
miento, los cambios en la productividad a nivel sectorial y no menos importante, la participacion
de bienes y servicios transables en el PIB y en el crecimiento del PIB.

Después de dar un vistazo general, preferiblemente bajo una perspectiva de largo plazo, el ana-
lisis deberia desagregarse por principales sectores econémicos y dreas geograficas, asi como por
mujeres y hombres con empleo, con la intencién de obtener una comprension mas detallada de
los principales aspectos del desarrollo en los dltimos cinco a diez afios. Este analisis debe llevarse
a cabo desde el contexto del desarrollo demografico, la educacion y las habilidades, la pobreza
y la desigualdad. Es necesario examinar los salarios, cuando estén disponibles datos fiables y
representativos, como instrumento para distribuir el crecimiento econémico a la poblacién traba-

jadora.” Los patrones y los cambios en los salarios y en los ingresos provenientes del trabajo en
el tiempo y a través de los sectores pueden ofrecer claridad sobre la medida en que el crecimiento

ha sido intensivo e integral en empleo.

Fuentes de datos: Encuestas sobre la Fuerza de Trabajo, Cuentas Nacionales.®

# Para una discusion mas detallada, referirse a Irmgard Nubler, Industrial policies and capabilities for catching up:
Frameworks and paradigms, Employment Working Paper No 77 (Ginebra: OIT, 2011).

# Para obtener informacién mds detallada sobre “growth decomposition methodology”, referirse también a Job Genera-
tion and Growth Decomposition Tool: Understanding the Sectoral Pattern of Growth and its Employment and Productivity
Intensity, Reference Manual and User’s Guide Version 1.0, PREM, (Banco Mundial, 2007)

% Para una mayor comprensioén de las Cuentas Nacionales, referirse a Narional Accounts: A Practical Introduction,
Studies in Methods Series F, No. 85, (New York: Naciones Unidas, 2003)
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5.1. ComPOSICION SECTORIAL Y DINAMICA DE CRECIMIENTO DEL EMPLEO Y DEL PIB

El crecimiento puede estar concentrado en sectores que son ineficientes en términos de genera-

cion de empleo productivo, es decir, con baja intensidad de trabajo y/o bajas remuneraciones al

trabajo, o en sectores a los que los trabajadores pobres y los desempleados tienen poco acceso. El

crecimiento puede concentrarse también en sectores con pequenos efectos multiplicadores. Una

concentracion del crecimiento en sectores con bajas proporciones de bienes transables posible-

mente indique problemas de competitividad y sostenibilidad. Un andlisis simple de las dindmicas

— especificas por sector- del crecimiento del valor agregado del empleo y de la productividad del

trabajo proporcionaria un entendimiento muy util. Esto se puede basar en cuadros bisicos que

muestren el desarrollo econémico durante los ultimos 5-10 anos, donde se debe incluir:

> Latasa de crecimiento del PIB en los tltimos 10-20 afios, desglosada por periodos y por fuente de
crecimiento, es decir, (i) crecimiento del empleo y (i) el crecimiento de la productividad laboral;

> La composicion sectorial del valor agregado total (PIB) y del empleo en la actualidad y en
algunos afios anteriores, expresado en porcentajes;

> La contribucion de los principales sectores econémicos al (i) crecimiento del valor agregado
afladido/PIB y (i) empleo, expresado en porcentajes;

> La productividad del trabajo por principales sectores econémicos en la actualidad y en algunos
anos anteriores. Lo anterior puede expresarse como un indice, con el promedio nacional en
cada afio = 100;

> La elasticidad del empleo por principales sectores de la economia (medida al menos por un
periodo de cinco anos). La tasa o porcentaje del crecimiento de la productividad laboral en
el(los) mismo(s) periodo(s).

Combindndose con informacion sobre el desarrollo de la fuerza de trabajo, el empleo, el empleo

productivo, los trabajadores pobres y el desempleo, esto puede proporcionar una vision bas-

tante precisa de las fortalezas y debilidades del desarrollo econémico desde una perspectiva del

empleo. Las siguiente son algunas de las preguntas que tendrian que ser respondidas:

> ¢En qué medida ha sido asociado el desarrollo econémico con cambios estructurales del valor
agregado total/PIB y del empleo?

> ;Cuiles son los sectores mas importantes en términos de empleo y en términos de valor agre-
gado? ;Son estos también las principales fuentes de crecimiento del PIB y del empleo? ;,Cual es
la distribucién por género del empleo en estos sectores?

> ¢Son los sectores que estin registrando el mayor crecimiento econémico los mismos que estan
creando la mayor cantidad de nuevos empleos? ;Existen sectores en los que el crecimiento del
empleo es mucho mas rapido que el crecimiento econémico, es decir, donde el crecimiento
del empleo se lleva a cabo a expensas de la productividad y presumiblemente, de los salarios
y de los ingresos? ;Cual es la distribucion por género del empleo en estos diferentes sectores?

> (De qué tamano son las diferencias en productividad laboral entre los sectores? ;Han aumen-
tado o disminuido con el tiempo estas diferencias?

> ¢Se encuentran los sectores que producen bienes y servicios transables (agricultura, manufac-
tura y algunos servicios) entre los principales sectores de la economia? ;Se encuentran estos
sectores dentro de los que crecen mas rapido?

Debido a que la dindmica econémica puede variar considerablemente dentro de un pais/provin-
cia, es importante hacer una diferenciacion por zonas geogrificas, por ejemplo, zonas urbanas
y rurales, regiones o distritos, centro y periferia. Se puede lograr un entendimiento de estas
diferencias a través de un andlisis regional comparativo. En dicho anilisis los indicadores claves
podrian incluir la participacion de cada region en la poblacion total y en el PIB total; indices per
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capita del PIB (donde el PIB per capita para todo el pais = 100), la comparacion de indicadores
del mercado laboral, asi como de la composicion sectorial del crecimiento y del empleo por
regiones. Una buena infraestructura, en particular de carreteras y un sistema de transporte eficaz,
son factores importantes para una distribucién equilibrada del crecimiento, y por consiguiente
para la reduccion de la pobreza, y por lo tanto deben ser parte del andlisis. Es importante ademas
evaluar el alcance de las actividades no agricolas.

Para completar el panorama, ademas debe evaluarse el desarrollo econémico desde la perspectiva

de la integracion (inclusividad). ;En qué medida los empleos productivos creados son accesibles

para los trabajadores pobres y para los desempleados? Esto requiere un desglose del desarrollo

econémico por region y/o rural-urbano y, del empleo, también por género. Datos sobre los requi-

sitos de educacién y habilidades de los nuevos empleos creados o cambios en la composicion de

la educacion y habilidades de los que tienen empleo, por sector y género, aportaran informacion

adicional importante. Las siguientes son algunas preguntas a ser respondidas:

> ¢En qué proporcién han sido creados empleos productivos en las zonas, sectores y ocupacio-
nes donde se hallan predominantemente los trabajadores pobres y los desempleados?

> 4Cudl ha sido la tasa de crecimiento de la productividad laboral y la contribucién del creci-
miento de la productividad en el crecimiento total de los sectores con una alta participacion
de trabajadores pobres? ;En qué medida se ha traducido el crecimiento de la productividad en
salarios e ingresos mas altos?

> (Existe evidencia de desigualdad basada en el género para tener acceso al empleo productivo?
Si es asi, ¢es probable que se deba a la desigualdad en términos de empleabilidad (educacion,
niveles de habilidad) y/o de oportunidades y acceso?

> ¢Tienen (i) los trabajadores pobres y (ii) los desempleados la educaciéon necesaria y las ha-
bilidades necesarias para tener acceso a las ocupaciones y a los sectores que han sido los
principales impulsores para la creacion de empleos productivos y/o donde es probable que se
encuentren los mejores prospectos para crear empleos productivos en el futuro?

Por ultimo, esta secciéon debe incluir ademas un analisis del contexto especifico a nivel institucio-
nal y de otros tipos, para la interacciéon e integracion econémica a nivel mundial. En paises con
altas tasas de migracion laboral hacia el extranjero este aspecto también debe incorporarse en
el andlisis. La comprension de estas dindmicas puede ser de gran ayuda para proveer un mejor
entendimiento de si los cambios estructurales y tendencias se deben a factores de empuje o de
arrastre, es decir, inducidos por la demanda o como resultado de situaciones de angustia.

A continuacion se presenta el caso de Maluku, Indonesia, para ilustrar el resultado de un analisis inicial

La Figura F ilustra el desarrollo de la economia y del empleo en Maluku a lo largo del tiempo. A primera
vista, el panorama parece ser muy positivo: La economia de la provincia crecié un 50 por ciento entre
2002 y 2010, a una tasa promedio de alrededor del 5 por ciento anual. La composicién del crecimiento
parece ser positiva, con un crecimiento logrado principalmente a través del crecimiento del empleo, pero
también a través de un crecimiento respetable en la productividad. Sin embargo, este agregado esconde
grandes problemas sobre el patrén de crecimiento econémico en Maluku que una serie de cuadros
ayudan a revelar: el crecimiento econémico y del empleo tuvieron lugar en diferentes sectores. La
agricultura fue el principal impulsor del crecimiento econémico, mientras que la mayoria de los empleos
fueron creados en el sector de servicios.
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Figura F PIB provincial e indice de crecimiento del empleo, Maluku, Indonesia. 2002-2010
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Fuente: Oficina Central de Estadisticas, Maluku

Al comparar la composicién sectorial del PIB frente a la del empleo se aclara la dindmica del mercado
econémico y laboral en la provincia. La economia de la provincia es predominantemente agraria, aunque
se ha presentado un cambio notable de la agricultura a otros sectores de la economia. A pesar de ello,
para el afio 2010 la agricultura represent6 casi un tercio del PIB y méas de la mitad de todo el empleo. La
participacién de la agricultura en el PIB ha disminuido mas lentamente (4,2 puntos porcentuales entre el
2002 y el 2010) que su participacion en el empleo total, que se redujo casi en 15 puntos porcentuales
(Cuadro 7). Esto indica un aumento de la productividad en la agricultura, aunque a partir de un nivel
bajo. El sector de servicios domina completamente la economia no agricola, un dominio que se ha
incrementado en la Gltima década. En 2010 los servicios representaron mas del 60 por ciento del PIB y
el 40 por ciento del empleo total. El comercio, restaurantes y servicios de hoteles representaron mas de
una cuarta parte del PIB, mientras que el sector de servicios sociales y personales, que esta dominado por
los servicios del sector publico, representé poco menos de una quinta parte del PIB. El sector industrial
se mantuvo practicamente insignificante. EI sector de manufacturas representé no mas del 5 por ciento
del PIB o del empleo y no hubo indicios que estas participaciones estuvieran en aumento.

Otro cuadro que presenta las contribuciones de los distintos sectores al crecimiento del PIB y del empleo
(Cuadro 8) coloca en una luz inhéspita los patrones estructurales del desarrollo en la provincia.

La contribucién de los sectores al crecimiento se calcula como un porcentaje del cambio en el PIB o
del empleo por sectores en un cambio en el PIB total o empleo total durante un periodo determinado.

En Maluku, la agricultura represent6 casi una cuarta parte del crecimiento econémico entre el 2002 y el
2010. Sin embargo el crecimiento del empleo en la agricultura no fue de ninguna manera proporcional



Capitulo dos: Primera fase del analisis

Cuadro 7 Contribuciones de los sectores al PIB y al empleo, Maluku, Indonesia, 2002/2010.

Porcentajes
% de participacion del PIB % del empleo
Ao 2002 2010 2002 2010
Agricultura 35,5 31,3 66,3 51,4
Industria 7,5 7,8 8,2 9,0
Mineria y canteras / electricidad, gas, etc. 1,4 1,2 0,6 0,8
Manufactura 4,9 4,8 5,2 5,0
Construccién 1,2 1,8 2,3 3,2
Servicios 57,0 60,9 25,5 39,6
Comercio y restaurantes 24,0 25,7 8,3 14,6
Transporte y comunicacién 7,9 10,9 4,9 6,2
Servicios sociales y personales 19,5 18,9 10,6 17,9
Todos los sectores 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Encuesta de la Fuerza de Trabajo en Indonesia (SAKERNAS), Agosto 2010, Agosto 2002; Maluku Provincial Economic Studies (Bank
of Indonesia, 2010; PIB 2010 datos proporcionados por la Oficina Central de Estadisticas, Maluku

y representé menos del cinco por ciento de los nuevos empleos creados durante el periodo (Cuadro 8).
Este desarrollo debe ser considerado como positivo. ElI crecimiento en la agricultura se atribuyd
principalmente a un incremento en la productividad y dicho aumento es crucial en vista de la alta
incidencia de trabajadores pobres en este sector. Se requiere un aumento continuo de la productividad
y de los ingresos, en lugar de un incremento del empleo en la agricultura, para lograr un mayor impacto
sobre la pobreza. La mayor parte del crecimiento econémico se llevé a cabo en el sector de servicios,
que representé mas de las dos terceras partes del crecimiento entre el 2002 y el 2010. El sector de
comercio, restaurantes y hoteles represent6 casi el 30 por ciento del crecimiento del PIB, aumentando
ligeramente su participacién en la economia. Los servicios sociales y privados (es decir, servicios
principalmente del sector plblico) y el sector de transporte y comunicaciones, cada uno representé el
17 del crecimiento del PIB. El papel predominante del sector de servicios fue ain mas pronunciado
como fuente de crecimiento del empleo. En ausencia de un sector manufacturero fuerte y practicamente
sin crecimiento de empleo en la agricultura, el incremento del empleo fue confinado primordialmente al
sector de los servicios, que representd 84 de cada 100 nuevos empleos creados durante el periodo. Una
tercera parte del incremento total del empleo tuvo lugar en el sector de comercio, restaurantes y hoteles,
mientras que dos de cada cinco nuevos empleos se presentaron en los servicios sociales y privados, es
decir, la mayoria financiados con fondos publicos.

En general, el rapido crecimiento del empleo en el sector de servicios se llevd a cabo a expensas de
la productividad. Las muy elevadas elasticidades del empleo en el sector de comercio, restaurantes y
hoteles (2,20) y en los servicios publicos y privados (2,76) sugirieron que el empleo en estos sectores
crecio dos a tres veces mas rapido que el valor agregado. Como consecuencia, la productividad se redujo
en un 31 y 35 por ciento respectivamente, y en un 22 por ciento en el sector de servicios en general,
al mismo tiempo que aumentd en un 29 por ciento en la agricultura (Cuadro 9). En vista de las grandes
diferencias en la productividad entre la agricultura, por un lado y el sector de servicios por el otro, podria
considerarse como un desarrollo positivo: El trabajo pasé de un sector de baja productividad (agricultura)
hacia el sector de servicios donde la productividad es mucho mas alta. Como consecuencia, el PIB crecié
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a medida que los recursos productivos se trasladaron de las areas de baja productividad a las areas de
alta productividad, los ingresos producto del trabajo, presumiblemente se incrementaron y se redujo el
numero de trabajadores pobres.

Cuadro 8 Contribucion de los sectores al crecimiento del PIB y del empleo, Maluku,
Indonesia, 2002-2010. Porcentajes

2002-2010 Crecimiento del PIB Empleo
Agricultura y Pesca 22,8 4.5
Industria 8,4 11,5
Mineria y cantera /electricidad, gas etc. 0,9 1,3
Manufactura 4,5 4.3
Construccién 3,1 6,0
Servicios 68,7 84,0
Comercio y restaurantes 29,3 34,6
Transporte y comunicaciones 17,0 10,3
Servicios sociales y privados 17,7 41,0
Todos los sectores 100,0 100,0
Fuente: 1bid.

Casilla 3 Calculando la productividad y el crecimiento de la productividad

La productividad laboral se calcula como el valor agregado generado por unidad de insumo de trabajo utilizada
(idealmente medido como el niimero total de dias u horas de trabajo). El PIB sobre el empleo o el valor total
agregado producido en un sector sobre el empleo en el sector, a menudo proporciona una buena estimacion
de la productividad laboral en ausencia de datos sobre el uso del tiempo. La elasticidad del empleo puede
medirse como el cambio porcentual en el empleo como resultado de un crecimiento de un 1 por ciento del
valor agregado/PIB. Esto demuestra el grado en que el crecimiento es el resultado de un incremento en el
uso del trabajo. La elasticidad dptima del empleo es especifica de la situacion y depende de la necesidad
relativa de incrementar la productividad y los ingresos en comparacion con los puestos de trabajo. Un analisis
de la naturaleza del déficit de empleo productivo y de la necesidad de crear empleos productivos (referirse a
Seccién 7) puede proporcionar una buena indicacién de una elasticidad del empleo deseable. La elasticidad
del empleo debe oscilar entre 0y 1. Una elasticidad del empleo negativa, implica que el crecimiento ha sido
acompafiado de una caida en el empleo. Una elasticidad del empleo superior a 1 implica que el crecimiento del
empleo se tradujo en una caida de la productividad. La elasticidad del empleo debe ser desagregada por los
sectores econémicos principales puesto que las cifras agregadas pueden ocultar diferencias importantes entre
sectores. En situaciones con tasas muy bajas o negativas de crecimiento econdmico, las cifras relacionadas
con la elasticidade del empleo deben interpretarse con extremo cuidado y puede que no produzcan informacién
muy significativa.

El crecimiento de la productividad laboral puede calcularse como el porcentaje de crecimiento del valor agregado
a precios constantes por trabajador (o por hora trabajada) durante un periodo de tiempo especifico.
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Cuadro 9 Crecimiento de la productividad y elasticidad del empleo por sectores, Maluku,
Indonesia, 2002-2010. Porcentajes

2002-2010 Crecimiento de la Elasticidad
productividad del empleo
Agricultura 29 0,07
Industria 7 0,81
Manufactura 15 0,57
Mineria, Electricidad, Gas y Agua -22 2,16
Construccion 23 0,66
Servicios -22 1,76
Comercio, hoteles y restaurantes =31 2,20
Transporte y comunicacién 24 0,63
Financiamiento, seguro, bienes raices, negocios 115 -0,82
Servicios publicos y privados -35 2,76
Todos los sectores 13 0,64
Fuente: 1bid.

Sin embargo, este desarrollo es dificilmente sostenible. Es evidente que hay un limite en el nimero de
empleos que pueden crearse en el sector publico y no es deseable un crecimiento continuo del empleo en
el sector de comercio, hoteles y restaurantes a expensas de la productividad y de los ingresos. Mientras que
la principal fortaleza ha sido el rapido crecimiento del valor agregado en la agricultura, la principal debilidad
de la estructura del crecimiento ha sido sin duda el débil desarrollo de la manufactura, lo que ademas sugirié
una posicién de debilidad de los bienes transables en el crecimiento. La primordial conclusion del analisis
fue que el desarrollo econémico continuo requeriria de una mayor intensificacién y orientacién hacia el
mercado de la agricultura, la pescay la acuicultura. Esto tendria que combinarse con una diversificacion de
la economia, dando prioridad al desarrollo de los vinculos hacia y desde la agricultura, y al establecimiento
y fortalecimiento de las cadenas de valor agregado y al desarrollo de un sector manufacturero moderno.

5.2. SALARIOS Y REMUNERACION AL TRABAJO

El salario es esencialmente una compensacion econémica por el trabajo. De acuerdo con la defini-
cién de la OIT, la palabra “salario” se refiere a la remuneracion total bruta percibida por los traba-
jadores durante un periodo de tiempo determinado por el tiempo trabajado, asi como el tiempo no
trabajado, como vacaciones anuales pagadas y permisos por enfermedad remunerados. Excluye las
contribuciones a la Seguridad Social de los empleadores.® Los salarios y remuneraciones al trabajo
son un componente fundamental del trabajo decente? y no deben pasarse por alto en el analisis.

En principio, el aumento de la productividad del trabajo deberia conducir a un aumento mas o
menos proporcional en los salarios; sin embargo esto no siempre sucede: un escaso poder de
negociacion y una gran oferta de trabajo por parte de personas desempleadas o subempleadas
4 “Informe Mundial Sobre los Salarios 2010/2011: Politicas salariales en tiempos de crisis” (Ginebra: OIT, 2010)

47 Indicadores de trabajo decente: Protecciéon de la maternidad: licencia por maternidad (incluye semanas de licencia,
tasa de reemplazo y cobertura), paternidad y permiso parental; Tiempo de trabajo: maximo de horas de trabajo y vaca-
ciones anuales pagadas; Salarios minimos: procedimiento de fijacion de salarios minimos y nivel.
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son algunos factores que pueden mantener bajos los salarios, incluso en situaciones de produc-
tividad alta y/o en aumento. Por lo tanto, las estadisticas de los salarios, pueden proporcionar
una claridad adicional sobre el grado en el que el crecimiento econémico ha sido intensivo en
empleo. Los salarios deben analizarse por sector y por género con el propdsito de establecer la
brecha salarial de género; un andlisis cronologico revelara los patrones y la dindmica a lo largo
del tiempo.

Fuentes de datos: Encuestas de Empresas; Global Wage Database (conservado por la OIT), in-
formacion legal sobre salarios minimos especificos de cada pais disponibles en la Base de Datos
de la OIT de Leyes sobre Condiciones de Trabajo y Empleo. OIT, Ginebra: http://www.ilo.org/
dyn/travail. El Departamento de Estadisticas del Trabajo de la OIT (Laborsta: http://laborsta.ilo.
org/) retine salarios anuales por actividad econémica y salarios y costos laborales en la industria
manufacturera, asi como salarios ocupacionales.

6. ESTABLECIMIENTO DE METAS DE EMPLEO PRODUCTIVO
6.1. ANTECEDENTES

El pronéstico de la necesidad de generacion de empleos productivos, con miras a establecer
las metas de empleo, y el analisis diagndstico del empleo, son actividades complementarias. El
primero indica lo que se debe lograr en términos de generacion de empleo productivo, mientras
que el segundo permite identificar y comprender los retos que se deben superar con el fin de
alcanzar las metas.

Aunque la reduccién de la pobreza econdmica estd bien establecida como una meta clave en las
estrategias nacionales de desarrollo y el progreso con respecto a la reduccion de la pobreza esta
medido y monitoreado con regularidad, el empleo productivo y el trabajo decente atin no han
logrado el mismo nivel de importancia y puesta en funcionamiento en las estrategias de desarrollo
de la mayoria de los paises.

Sin embargo, para reconocer la importancia del empleo productivo y del trabajo decente en la
erradicacion de la pobreza (Objetivo de Desarrollo del Milenio 1: erradicar la pobreza extrema
y el hambre) en el 2008 se adicion6 una nueva meta a los ODM para lograr un nivel de empleo
pleno y productivo y trabajo decente para todos, que incluye mujeres y jovenes. Esta nueva meta
de los ODM incluye cuatro indicadores, entre los cuales el indicador relacionado al concepto
de trabajadores pobres proporciona un enlace directo y cuantificable entre los dos objetivos
de reduccion de la pobreza y la colocacion del empleo en el centro de las estrategias de de-
sarrollo.®® Este concepto hace que sea posible derivar metas de empleo productivo a partir de
metas de reduccion de la pobreza y del desempleo ya establecidas. Esto sirve el propédsito de
vincular el andlisis econémico y politicas econémicas con el analisis y politicas de empleo y
del mercado laboral, y proporciona una base para la coherencia de politicas. Ademas, derivar
estas metas ayuda a superar la brecha entre el establecimiento de lo que se debe lograr y como
se puede lograr. Por ultimo, sitia al empleo en el dmbito del disefio de politicas a través de la
cuantificacion de metas de empleo.

8 Consultar la Guia sobre los nuevos indicadores de empleo de los Obejtivos de Desarrollo del Milenio (Ginebra: OIT,
2009). Ademds, un andlisis detallado conceptual y empirico de los cuatro indicadores en el contexto de Africa subsa-
hariana se proporciona en Theo Sparreboom y Alana Albee (eds.), Theo Sparreboom and Alana Albee (eds.), Towards
Decent Work in Sub-Sabaran Africa: Monitoring MDG Employment Indicators (Ginebra: OIT, 2011).
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6.2. La mETODOLOGIA

La OIT ha desarrollado una metodologia de facil utilizacion sobre la forma en la que se pueden
utilizar metas existentes para reducir la pobreza y el desempleo, para derivar metas de empleo
productivo, asi como para monitorear, evaluar y pronosticar el avance hacia la meta de empleo
productivo para todos.® La guia esta dirigida principalmente a los mandantes de la OIT, el perso-
nal de la OIT, asi como a otros profesionales que estén interesados en el tema.

6.2.2. CoNCcEPTOS

El concepto de empleo productivo se refiere a personas con trabajo cuyos ingresos son suficientes
para permitir que ellos y sus dependientes se encuentren en un nivel de consumo por encima
de la linea de pobreza. Por el contrario, los trabajadores pobres™ son aquellos con trabajo cuyos
ingresos no son suficientes para que ellos y sus familias salgan de la pobreza. El déficit de empleo
productivo consiste en aquellos que estin dentro de la fuerza de trabajo, pero no tienen un empleo
productivo y éste abarca las siguientes dos categorias — los trabajadores pobres y los desempleados.

La siguiente Figura G resume los conceptos anteriores y describe como la pobreza y la condicion
en la fuerza de trabajo, combinados, definen a los trabajadores pobres y a los trabajadores con
empleo productivo.

Figura G Diagrama de la descomposicion de la fuerza de trabajo desde la perspectiva de la pobreza

Fuerza de trabajo

Empleados Desempleados
I I
I I I I
Empleados Trabajadores Desempleados Desempleados
productivamente pobres No-pobres pobres
Ly (- ____
Empleo Déficit de empleo
productivo productivo

6.2.2. ENFOQUES METODOLOGICOS PARA MEDIR EL NUMERO DE TRABAJADORES POBRES

B El método preferido utilizando microdatos:

Este método se basa en informacién sobre el nimero real de trabajadores pobres que puede ser
obtenida de encuestas sobre gastos e ingresos de hogares o de otras encuestas similares. Involucra
el conteo del nimero total de personas empleadas en las familias identificadas como pobres. Este
método es el preferido pues proporciona cifras precisas. El uso de datos detallados de encuestas
permite ademas explorar las caracteristicas de la fuerza laboral en una forma mas detallada, donde

¥ Referirse a Entendiendo los déficits de empleo productivo y fijando metas: una guia metodologica (Ginebra: OIT, 2012)

% Nomaan Majid, The size of the working poor population in developing countries (Ginebra: OIT, 2001)
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se incluyen datos sobre el género, la edad, la situacion laboral, el sector de actividad — y asi
obtener una descripcion bastante minuciosa de los trabajadores pobres.>!

En combinacién con informacion relativa al empleo total y al desempleo, los datos sobre los tra-
bajadores pobres en distintos momentos, hace posible trazar los cambios en el déficit de empleo
productivo a través del tiempo, asi como la generacién de empleo productivo. Se pueden derivar
prondsticos sobre la necesidad de crear empleo productivo y prondsticos sobre la necesidad de
reducir el déficit de empleo productivo (ya sea en forma de desempleo o de trabajadores pobres),
basandose en las metas de pobreza y/o de desempleo, y en las proyecciones de la poblaciéon en
edad de trabajar y la fuerza de trabajo.>

B El método simplificado:

No obstante, en situaciones donde no es posible reunir datos de encuestas suficientemente deta-
llados para calcular con precision el nimero de trabajadores pobres, se puede utilizar el siguiente
método simplificado para obtener un nimero aproximado de trabajadores pobres y para prever
la necesidad de empleos productivos con la intencién de cumplir con las metas de reducir la
pobreza y el desempleo.

Este método se basa en la siguiente férmula simplificada:

Trabajadores pobres = poblacion total empleada con edad 15+ X tasa de pobreza®

SUPUESTOS E IMPLICACIONES DE ESTE METODO SIMPLIFICADO

La férmula anterior se basa en la suposicion de que la tasa promedio real de dependencia intra-
hogarena (es decir, el nimero de personas que cada cabeza de familia debe alimentar) es la
misma en las familias no-pobres y en las familias pobres.’* Dicho de otra manera, se supone que:
> La tasa de pobreza de las personas en edad de trabajar es igual a la de la poblacién total;

> La tasa de participacion en la fuerza laboral de los pobres es igual a la de la poblacion total;
> La tasa de empleo es la misma para los pobres y para la poblacion total.

El andlisis empirico sugiere que a pesar de estos supuestos, la férmula basica proporciona una
forma rapida de llegar a una estimacion aproximada del nimero de trabajadores pobres en la
mayoria de paises con bajos ingresos y con sistemas de proteccién social poco desarrollados,
mientras que puede ser menos fiable en paises con ingresos medios.>

51 Los datos sobre los trabajadores pobres junto con otros indicadores del mercado laboral se pueden encontrar en la
base de datos sobre los Indicadores Claves del Mercado Laboral (KILM, 7ma edicion) www.ilo.org/kilm

52 Las proyecciones de la fuerza de trabajo se pueden encontrar en: http://laborsta.ilo.org/applv8/data/EAPEP/eapep_E.html

% Stefan Berger, Claire Harasty, World and Regional Employment Prospects: Halving the World’s Working Poor by 2010
(Genebra: OIT, 2002)

> Esto significa que la proporcion entre los miembros sin trabajo y con trabajo del hogar es en promedio la misma en
hogares pobres y no-pobres. Es poco probable que este sea el caso en hogares donde hay mas personas dependientes,
lo que significa que es necesario que los jefes de hogar tengan mayores ingresos para mantener el nivel de consumo
de la familia, por encima de la linea de pobreza. Por consiguiente, en la mayoria de las instancias, el nimero real de
trabajadores pobres serd inferior a las estimaciones derivadas del modelo bdsico esbozado. Sin embargo, el modelo
simplificado proporciona estimaciones bastante precisas del nimero de trabajadores pobres en los paises menos desar-
rollados. En paises con ingresos medios, la situacién puede ser diferente, reflejando el hecho de que existen otras causas
de pobreza aparte del bajo nivel de remuneracion al trabajo.

5> Para una discusion mds detallada sobre conceptos, definiciones y supuestos, referirse a Entendiendo los déficits de
empleo productivo y fijando metas: una guia metodologica (Ginebra: OIT, 2012).
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6.3. ;CUALES METAS?

La naturaleza precisa de las metas de empleo obviamente variard de pais en pais. Las metas
generales para aumentar el empleo productivo, reduciendo el nimero de trabajadores pobres y
el desempleo, puede complementarse con metas especificas para incrementar el nivel de empleo
entre la juventud, tratar la desigualdad de género, reducir las diferencias regionales en materia
de empleo, y otros. Es recomendable un desglose de las metas de empleo por género, aunque
cabe senalar que la pobreza se mide a nivel de familia y no a nivel individual, lo que hace dificil
la desagregacion por género cuando se utiliza el método simplificado. Cuando sea adecuado, las
metas pueden dirigirse a grupos especificos y vulnerables.

Aungque la reduccion del nimero de trabajadores pobres tiende a ser un tema clave en los paises
menos desarrollados, muchos paises desarrollados también enfrentan graves déficits de empleo
productivo en forma de altos niveles de desempleo y, no menos importante, tasas muy elevadas
de desempleo juvenil. En cualquier caso, ésta es una expresion de carencia de empleo productivo,
aunque la respuesta de aquellos afectados difiere segtin sus circunstancias econémicas, su acceso
a proteccién social y otros factores institucionales.

Las metas dirigidas a reducir el déficit de empleo productivo, tanto en forma trabajadores pobres
como en forma de desempleados, son en la mayoria de las instancias posiblemente mas relevan-
tes que las metas que se enfocan exclusivamente en el desempleo o en la creaciéon de empleos,
independientemente de los niveles de productividad y de ingresos.

También es posible traducir metas de crecimiento econdmico especificas por sector en pronos-
ticos/metas de empleo especificas por sector. Existen varios métodos sofisticados para vincular
el crecimiento econémico por sectores a los resultados probables en cuanto al empleo y para
hacer simulaciones con el fin de explorar el resultado probable de empleo segin diferentes
combinaciones de tasas y patrones de crecimiento econémico por sector. Un andlisis especifico
por sector ademas puede proveer informacién sobre el potencial de un sector especifico para
generar empleo.>

6.4 VINCULACION DE LAS METAS AL ANALISIS DIAGNOSTICO DEL EMPLEO

Las metas identificadas/propuestas de empleo deben ser comparadas con el andlisis diagndstico

del empleo para obtener un buen entendimiento de la magnitud del 'reto del empleo’ y de la na-

turaleza del déficit de empleo productivo. Estas metas deberian ser parte del andlisis diagnéstico

del empleo, representando lo que se debe lograr como base para la evaluacion de las restriccio-

nes que deben superarse.

> El nimero de trabajadores pobres y desempleados, junto con las proyecciones de la fuerza de
trabajo, aportan un panorama del déficit de empleo productivo y por lo tanto en que medida
debe centrarse la atencién en crear nuevos puestos de trabajo o en incrementar la productivi-
dad. Refleja la capacidad/incapacidad de la economia de hacer uso pleno y productivo de los
recursos humanos a un nivel de productividad que permite un nivel de consumo por encima de
la linea de pobreza.

> El ntimero de trabajadores pobres proporciona el nimero de empleos que requieren ser
mejorados o reemplazados, ya sea porque generan ingresos exageradamente bajos (lo que

% Referirse por ejemplo, Souleima El Achkar Hilal, The Mongolia Employment Projection Model (Ginebra: OIT, 2011. Bor-
rador) y Jorge Alarcon, Christoph Ernst, Bazlul Khondker and PD Sharma, Dynamic Social Accounting Matrix (DySAM):
Concepts, Methodology and Simulation Outcomes, The case of Indonesia and Mozambique, Employment Working Paper
No 88 (Ginebra: OIT, 2011).
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generalmente estd relacionado con bajos niveles de productividad) y/o porque no tienen
suficiente trabajo y les gustaria trabajar mas.

> En situaciones en las que la tasa de desempleo es alta, esto puede requerir un enfoque no sélo
en la creacion de empleos productivos, sino también en la protecciéon social y en medidas para
facilitar el acceso a trabajos productivos para los desempleados.’”

Referirse a la Seccion sobre caracteristicas de la fuerza de trabajo (Véase el Capitulo Dos, Seccion 2)

> La estructura demografica actual de la poblacion tendri, en el futuro, implicaciones sobre la
necesidad de generar empleo productivo. Los cambios en la poblacion en edad de trabajar
pueden tener un impacto en la tasa de dependencia real y por lo tanto en la necesidad de
empleo productivo.

> Una alta proporciéon de ninos y ancianos y una baja proporciéon de miembros en edad de
trabajar en las familias, indican una escasez absoluta de recursos laborales, en cuyo caso, las
transferencias entre varias generaciones sociales (por ejemplo, subsidios familiares, pensiones)
y la proteccién social de manera mas general, inevitablemente tienen que ser el instrumento
principal para reducir la pobreza.

Referirse a la Seccion sobre estructura demogrdfica y su dindmica (véase el Capitulo Dos, Seccién 1)

> Los cambios en la tasa de actividad tendran repercusiones sobre la necesidad de empleos
productivos. Un incremento en la tasa de actividad requerird mas empleos, al mismo tiempo
que reducira los ingresos necesarios por cada jefe de familia para poder escapar de la pobreza.
La desagregacion por género y grupos de edad podra mostrar que grupos son menos activos
en el mercado laboral. En situaciones de bajas tasas de participacion femenina en la fuerza de
trabajo, las intervenciones que tienen como finalidad hacer posible que las mujeres de hogares
pobres puedan obtener un empleo productivo pueden ser un medio particularmente eficaz
para reducir la pobreza, asi como para reducir el nimero de trabajadores pobres.

Referirse a la Seccion sobre caracteristicas de la fuerza de trabajo (véase el Capitulo Dos, Seccion 2)

> Las metas de empleo también pueden vincularse con los retos en las areas de empleabilidad y
el desarrollo del recurso humano. Por ejemplo, medidas especificas que facilitan el ingreso al
mercado laboral y el acceso al empleo productivo para las mujeres, pueden ser necesarias para
incrementar la tasa de participacién de la fuerza de trabajo femenina y complementadas con
programas de proteccion social. La preparacion de mujeres y hombres jovenes para el mercado
laboral (mejorando su empleabilidad) debe ser una prioridad en el mediano y largo plazo.

Referirse a la Seccion sobre el desarrollo de la base del recurso humano (véase el Capitulo Dos,
Seccion 3)

> La naturaleza y magnitud de los cambios en términos de la tasa y calidad del crecimiento —y
no en menor grado de la composicion sectorial del crecimiento — necesarios para lograr las
metas también pueden ser evaluados a través del analisis diagnostico del empleo.

Referirse a la Seccion sobre el crecimiento economico y del empleo (véase el Capitulo Dos, Seccion 5)

7 Aunque la pobreza estd directamente relacionada con bajos rendimientos al trabajo y a menudo con el desempleo,
también se presentan casos donde la pobreza y el desempleo no estin contundentemente relacionados. A menudo este
es el caso en paises donde la falta de proteccion social y fuentes alternativas de ingresos implica que los pobres no
pueden permitirse el lujo de estar desempleados.

48



Capitulo dos: Primera fase del analisis

Ejemplo de un caso — Mongolia: La necesidad de incrementar la calidad del crecimiento>®

A pesar que Mongolia ha experimentado un sélido crecimiento en la Gltima década, los indices de
pobreza se han mantenido altos. No obstante se observd un incremento del PIB del 65 por ciento en
términos reales entre 2002 y 2008 y la tasa de incidencia de pobreza se mantuvo practicamente sin
cambios en 35 por ciento. Aunque la falta de acceso a micro datos imposibilita un analisis detallado,
puede obtenerse un panorama bastante completo de la naturaleza del empleo combinando informacién
procedente de diferentes fuentes y encuestas.®®

En 2008 solamente el 59 por ciento de la fuerza de trabajo contaba con empleo productivo. Por lo tanto,
el déficit de empleo productivo ascendié a cerca del 41 por ciento de la fuerza de trabajo, equivalente
a unos 415 mil empleos (Cuadro 10 y Cuadro 11). Alrededor de una tercera parte, es decir 310 mil,
de aquellos que contaban con empleo eran trabajadores pobres. Ademdas, habian mas de 100 mil
desempleados, entre los cuales mas de la mitad eran pobres (cerca del 54 por ciento de los desempleados
también eran pobres). La incidencia de la pobreza entre los hogares con un jefe de familia empleado fue
tan solo ligeramente inferior al promedio de todos los hogares (34,3 por ciento frente al 35,2 por ciento),
lo que sugiere que los bajos ingresos provenientes del empleo son la principal causa de la pobreza.

Cuadro 10 Estimaciones del empleo productivo y de la naturaleza del déficit de empleo
productivo en Mongolia, 2008. En miles

Pobres No-pobres Total
Empleados 310,2 594,2 904,4
Desempleados 57,1 47,8 104,9
Total 367,3 642,0 1009,3

Fuentes: Encuesta de la Fuerza de Trabajo en Mongolia 2008; Encuesta Socio-Econémica de Hogares en Mongolia 2007-2008.
Comentarios: Las casillas sombreadas indican el déficit de empleo productivo

Cuadro 11 Estimaciones del empleo productivo y de la naturaleza del déficit del empleo
productivo en Mongolia, 2008. Porcentajes

Pobres No-pobres Total
Empleados 30,7 58,9 89,6
Desempleados 5,7 4,7 10,4
Total Fuerza de trabajo 36,4 63,6 100,0

Fuente: 1bid.

La combinacién de datos de encuestas de la fuerza de trabajo y socio-econémicas con los pronésticos del
Gobierno sobre el crecimiento de la poblacién en edad de trabajar y el desarrollo de la tasa de actividad,
posibilita la realizacién de un calculo aproximado de la necesidad de generar empleos productivos con el

3% Esta seccion se basa en: Entendiendo los déficits de empleo productivo y fijando metas: Una guia metodologica (Ginebra:
OIT, 2012)

» Se utilizaron tres fuentes principales para este andlisis: estadisticas agregadas publicadas de encuestas de la fuerza
de trabajo, estadisticas agregadas publicadas de encuestas socioeconémicas de hogares en 2002/03 y 2007/08 y otras
estadisticas publicadas por la Oficina Nacional de Estadistica.
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propésito de alcanzar las metas de la pobreza y del desempleo (Cuadro 12). Las estimaciones se basaron
en una meta oficial para reducir el indice de pobreza a no mas del 18 por ciento para el afio 2015 y
en una meta supuesta para reducir el desempleo a no mas del 5 por ciento. Se llevaron a cabo dos
estimaciones alternativas: Una (A) asumiendo una tasa de participacion en la fuerza laboral sin cambios
al 61 por ciento y la otra (B) utilizando una estimacion del Gobierno sobre la tasa de participacion en la
fuerza de trabajo en el afio 2015 (67,5 por ciento).

Asumiendo tasas constantes de participacion en la fuerza de trabajo (PFT), se puede observar que el
empleo productivo tendria que incrementar cerca de 63 mil por afio en el escenario A, y cerca de 79 mil
en el escenario B entre 2008 y 2015. La mayor parte de estos empleos — entre 51 y 70 mil empleos
respectivamente bajo los dos escenarios — tendrian que ser en forma de nuevos empleos productivos
para un nimero bastante elevado de nuevos ingresantes al mercado laboral cada afio y para reducir el
desempleo entre 4.500 y 5.500, dependiendo del escenario. Ademas, el nimero de trabajadores pobres
tendria que ser reducido entre 8 y 12 mil por afio, ya sea mejorando la productividad y los ingresos de
los empleos actuales o cambiando a los trabajadores pobres a otros trabajos y ocupaciones donde sean
mejores las posibilidades de tener ingresos mas altos.

Cuadro 12 Cambio en la fuerza de trabajo en Mongolia, 2008-2015

2008 2015 A 2015B Cambio Cambio
Anual A Anual B
Poblacién con edad 15+ 1.651,7 2.176,0 2.176,0 74,9 74,9
Tasa de PFT 0,61 0,61 0,675
Fuerza de trabajo 1.009,3 1.327,4 1.468,8 45,4 65,6
Empleados 904,4 1.261,0 1.395,4 50,9 70,1
Desempleados 104,9 66,4 73,4 -b,5 -4,5
Tasa de desempleo 10,4 5,0 5,0
Tasa de pobreza 34,3 18,0 18,0
Trabajadores pobres 310,2 227,0 251,2 -11,9 -8,4
Empleo productivo 594,2 1.034,0 1.144,2 62,8 78,6

Fuentes: Cifras para el 2008 basadas en la Encuesta de la Fuerza de Trabajo en Mongolia 2008 y en la Encuesta Socio-econémica de Hogares
en Mongolia 2007-2008 (tasa de pobreza). Estimaciones de poblacién con edad 15+ y tasa de Participacion de la Fuerza de Trabajo (PFT)
en la alternativa B de acuerdo con las estimaciones del Gobierno (referirse a Souleima EI Achkar Hilal, The Mongolia Employment Projection
Model, OIT Ginebra 2011)

Comentarios: La Alternativa A asume una tasa de PFT sin cambio, la Alternativa B se basa en estimaciones oficiales de la tasa de PFT en 2015.
Cambios en la poblacién en edad de trabajar de acuerdo con estimaciones oficiales. La tasa de pobreza para el afio 2015 se basa en las metas
oficiales de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. La tasa de desempleo para el afio 2015 se basa en una meta supuesta del 5 por ciento.

La magnitud del reto de la generacién de empleo productivo quizads es medida mejor cuando se la
compara con el anterior desempefio del mercado de trabajo y de la economia en Mongolia. Un elevado
crecimiento econémico no es suficiente para generar empleo productivo y reducir la pobreza, pero
la calidad del crecimiento tendria que mejorarse. Se puede estimar que a pesar de un crecimiento
anual promedio del PIB del 8,2 por ciento entre el 2002 y el 2008, el empleo productivo presenté
un incremento no superior a 17 mil empleos por afio, es decir, no mas de una cuarta parte de lo que
se necesitaria cada afio entre 2008 y 2015. La falla del crecimiento para generar suficientes empleos
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productivos parece haber tenido varias causas principales. En primer lugar, habia una elasticidad muy
baja del empleo con respecto al crecimiento del PIB, que alcanzé no mas de 0,26 entre 2003 y 2007.
En otras palabras, a pesar del alto crecimiento, el empleo total no increment6 mucho. Se presentd un
desajuste severo entre los sectores con altas tasas de crecimiento de la produccién por un lado, y por el
otro crecimiento del empleo. El crecimiento econémico fue reducido a sectores limitados y los sectores,
especialmente el de mineria, que registraron un alto crecimiento econémico, crearon pocos nuevos
empleos. La mayor parte del incremento en la fuerza de trabajo fue absorbido por el sector de servicios,
principalmente por el comercio, que no registr6 un alto crecimiento econémico, con una caida en la
productividad como resultado. El crecimiento econémico se presentd no sélo en algunos sectores, sino
también estuvo concentrado geograficamente, ya que fue confinado principalmente a la ciudad capital
y a unos pocos centros mineros. La falta de crecimiento generalizado a nivel sectorial y regional, redujo
severamente el impacto del crecimiento en la generacién de empleos y la reduccién de pobreza. También
produjo un incremento en la desigualdad y una brecha econémica y de bienestar de rapido crecimiento
entre la ciudad capital por un lado, y gran parte del pais por el otro.

La incidencia de los trabajadores pobres varia considerablemente segln los sectores econémicos y
por ubicacién. Al 45 por ciento, la incidencia de pobreza en hogares rurales con el jefe de familia
empleado era casi dos veces mas alta que entre aquellos en las zonas urbanas. Las grandes diferencias
entre las zonas rurales — urbanas en cuanto a la incidencia de la pobreza fue en gran parte, pero no
exclusivamente, debido al predominio de la agricultura en las zonas rurales. Casi la mitad de los hogares
cuyos jefes de hogar eran pastores u otros con labores en agricultura eran pobres en 2007-08, lo que
refleja un incremento del 41 por ciento en 2002 / 03, frente a menos de la tercera parte de aquellos
que trabajan en la industria y alrededor de una quinta parte de aquellos que trabajan en sectores
de servicios (Cuadro 13). Sin embargo, incluso dentro de los amplios sectores de la agricultura, la
industria y los servicios, la incidencia de los trabajadores pobres era superior en las zonas rurales que
en las zonas urbanas.

Cuadro 13. Incidencia de la pobreza por las caracteristicas del jefe de familia
y la ubicacion en Mongolia, 2007-2008. Porcentajes

Zonas urbanas Zonas rurales Todas las zonas

En la fuerza de trabajo: 25,6 46,1 36,4
— Empleado 24,1 45,3 34,4
— Desempleado 48,1 65,6 54,4
Empleado en:

— Agricultura 40,0 50,0 49,1
— Industria 29,8 443 32,8
— Servicios 18,7 28,6 23,1
Empledado y viviendo en:

— Zonas rurales 45,3
— Zonas urbanas 24,1

Fuente: Encuesta Socio-Econédmica de Hogares en Mongolia 2007-2008



52

Analisis diagnéstico del empleo

El nivel de educacién ejerce una fuerte incidencia sobre la exposiciéon a la pobreza. Mas de la mitad
de los hogares donde el jefe de familia tenia como maximo educacién primaria, eran pobres, frente al
35 por ciento donde el jefe de familia habia completado la educacién secundaria, el 25 por ciento de
los hogares donde el jefe de familia tenia formacién profesional y menos del 10 por ciento de los hogares
donde el jefe de familia tenia algln tipo de educacion terciaria.

El panorama que emerge de lo anterior ofrece razones de peso para introducir metas cuantitativas
de empleo a la planificaciéon del desarrollo en Mongolia. La generaciéon de empleo productivo debe
intensificarse considerablemente si el propésito es alcanzar la meta de reducir la incidencia de pobreza
al 18 por ciento para el afio 2015 y si el prop6sito de Mongolia es hacer un progreso significativo hacia la
meta de empleo productivo y trabajo decente para todos. El problema no es la falta de crecimiento sino
la calidad del crecimiento. Son necesarias politicas contundentes para romper el patrén de crecimiento
anterior, y para hacer que el desarrollo econémico sea mas equilibrado, tanto a nivel sectorial como a
nivel regional, asi como también mas intensivo e integral en empleo. Son necesarias metas de empleo
para guiar dichas politicas y para monitorear su efectividad. Una importante meta de empleo bien
podria expresarse en términos de incrementos en la proporciéon de la fuerza de trabajo que se emplea
productivamente o en términos de reduccién de la proporciéon / cantidad de trabajadores pobres y
desempleados. En vista del rapido crecimiento de la desigualdad a nivel regional y a nivel rural / urbano
en los dltimos afios, existen sélidos motivos para complementar la meta general de empleo con las metas
regionales para crear empleos productivos.



CAPITULO TRES:

La Segunda Fase del analisis
El analisis diagndstico del empleo conjunto

INTRODUCION
EL ENFOQUE DEL TALLER PARTICIPATIVO

En la segunda fase del analisis diagndstico, el enfoque cambia de averiguar qué ha pasado con
por qué ha pasado. Esto implica un cambio en el enfoque para explorar las cadenas causales, y
para separar los factores importantes de los menos importantes con el fin de identificar las princi-
pales restricciones y retos para incrementar el empleo productivo como una base para establecer
prioridades, establecer secuencias y enfocarse en el desarrollo de politicas. El analisis se estructura
en torno a un “arbol de referencia de diagnéstico del empleo” (véase mas adelante). Este proceso
de diagndstico puede ser visto como un embudo. A partir de una amplia gama de factores gene-
ralmente interrelacionados, un proceso estructurado de eliminacion y de desvinculacion de las
relaciones causales resulta en una reduccion gradual del enfoque y en la identificacion de las prin-
cipales restricciones, retos y oportunidades para un crecimiento intensivo e integral en empleo.

A medida que el estudio pasa de la Fase Uno a la Segunda Fase, el modo de implementa-
cién cambia a la implementacion de un analisis diagnoéstico estructurado del empleo por etapas,
guiado por los propios miembros de la OIT. Por lo tanto, los principales actores en la segunda
fase del analisis son los miembros de la OIT y las contrapartes nacionales quienes, dentro del
marco de un taller analitico, llegan a conclusiones fundamentadas sobre la naturaleza y las causas
de las restricciones, retos y oportunidades para un crecimiento intensivo e integral en empleo. En
dltima instancia, el propdsito no es solamente el de producir otro estudio, sino llevar a cabo un
ejercicio de construccion del conocimiento conjuntamente y llegar a un entendimiento comun de
los problemas claves del empleo. El enfoque participativo del analisis diagnostico también sirve el
proposito del didlogo social y de la capacitacion en el anilisis del empleo.

El analisis diagndstico del empleo conjunto, en forma de taller participativo, debe estar informado
por los hallazgos y conclusiones del anilisis realizado en la Primera Fase. Las estrategias exis-
tentes de desarrollo y/o de empleo proporcionan otro trasfondo importante para el analisis. El
conocimiento adquirido a partir del andlisis en la primera fase, facilitara la interpretacion de los
indicadores vinculados a las diversas ‘ramas’ en el arbol de referencia y acelerara el proceso de
eliminacién de los factores irrelevantes, la desvinculacion de las cadenas causales y la identifica-
cion del los factores causales esenciales y restricciones sin comprometer la solidez y relevancia
de las conclusiones obtenidas.

De hecho, aunque el “arbol de referencia de diagnéstico del empleo” puede parecer bastante
complejo, debe recordarse que una caracteristica principal del diagnéstico es la de la exclusion
temprana y gradual de los aspectos no relevantes. Tal y como se indica a continuacion, la se-
cuencia del analisis se debe seguir nivel por nivel, aunque es necesario inevitablemente, cierta
flexibilidad. La atencion y la importancia que se concede a cada una de las ramas y sub-ramas
del arbol de referencia de diagnéstico del empleo dependera de la identificacion de las prin-
cipales restricciones o retos para mejorar el crecimiento intensivo e integral en empleo, lo que
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inevitablemente variard de una situacién a otra. Por consiguiente, todas las ramas no necesitan
ser exploradas con la misma profundidad. Por ejemplo, en una situaciéon de altos niveles de
recursos humanos, la rama y sub-ramas del 'desarrollo de recursos humanos’ no necesitan una
atencion tan minuciosa. Por el contrario, si por ejemplo la desigualdad se identifica como un
aspecto clave, entonces esta ‘rama’ requerird de atencion especial. Es importante notar que las
relaciones causales no necesariamente siguen las ramas, pero pueden existir también importan-
tes interacciones, asi como vinculos causales a través de las ramas principales. Una composicion
sectorial inadecuada del crecimiento, puede no sélo ejercer un impacto negativo en la calidad
del crecimiento, sino también puede afectar la intensidad y sostenibilidad del crecimiento. Es
probable que un alto grado de desigualdad con respecto a las oportunidades tenga un impacto
negativo en la tasa de crecimiento. En algunos casos se puede presentar un circulo vicioso a
largo plazo entre el bajo nivel de desarrollo de recursos humanos y las escasas oportunidades
para los pobres en forma de un crecimiento lento o de poca calidad, asi como de desigualdad.
La lista de posibles interrelaciones entre las ramas es extensa. Por consiguiente, la exploracion
de las cadenas causales verticales a lo largo de las ramas del arbol de referencia de diagnostico
del empleo necesita ser combinada con el analisis de probables relaciones horizontales entre
las ramas.

El papel de los facilitadores es fundamental durante el taller ya que son los que asisten a los parti-
cipantes en la estructuracion del analisis y en la colocacion de su conocimiento empirico detallado
en un marco analitico coherente. La clave para obtener una marcada relevancia y calidad en el
andlisis, consiste en combinar el profundo conocimiento especifico por pais de los participantes,
con el conocimiento tedrico general, asi como con la perspectiva de los especialistas de la OIT y
los facilitadores dentro de un marco analitico y metodolégico bien estructurado.

Las siguientes secciones estin organizadas alrededor del arbol de referencia de diagnéstico del
empleo que sirve como base para presentaciones y discusiones durante el taller participativo. Los
participantes hacen referencia al arbol de referencia de diagnéstico del empleo que establece
una estructura para las sesiones y guia los debates durante el trabajo en grupo. Mas adelante se
presenta en detalle cada rama y sub-rama del arbol. Los indicadores relacionados proporcionan
cierta orientacion en el andlisis de cada tema; su importancia relativa dependerid de los puntos de
vista de los participantes.

Casilla 4. EIl enfoque del taller

Cuatro sesiones consecutivas tratan cada una de las cuatro ramas principales del arbol de diagnéstico del empleo.
Cada sesion normalmente comienza con: (i) una presentacion general sobre cada una de las ‘sub-ramas’, su
esencia y por qué y como son importantes, y (ii) una presentacion de cualquiera de los hallazgos o conclusiones
relacionadas con la sub-rama especifica a partir del analisis realizado en la Primera Fase. Lo anterior es seguido por
discusiones de grupo, donde los facilitadores orientan los debates basandose en algunas preguntas previamente
establecidas. El objetivo de las discusiones grupales es el de examinar los factores relevantes y aspectos relativos
a la rama, eliminar las ramas que se consideran son de menor importancia y reducir el andlisis a una o varias
ramas que se identifican por presentar retos particularmente importantes para aumentar el empleo productivo.
Posteriormente a las discusiones de grupo, se presentan las conclusiones de cada grupo asi como una sintesis
de los hallazgos y se elaboran las conclusiones de todos los grupos. Esta sintesis puede incluir una reduccion
adicional y una clasificacion de los aspectos reconocidos por presentar los retos mas importantes para incrementar
el empleo productivo.
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Figura H. EIl arbol de referencia de diagnéstico del empleo
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1. RECURSOS PRODUCTIVOS/EMPLEABILIDAD

Comentario: Los recursos humanos y la fuerza de trabajo son aspectos creadores de crecimiento
econdmico y no solo los beneficiarios del crecimiento. Las inversiones en un desarrollo cualitativo
de los recursos humanos, junto con oportunidades fomentadas para mejorar los rendimientos
economicos de estos recursos constituyen la base para un crecimiento integral en empleo. Los
atributos cualitativos que determinan la empleabilidad — educacion, habilidades, salud, habili-
dades cognitivas, etc. - establecen los pardmetros de la capacidad de los individuos para tener
acceso a empleos productivos, asi como para acceder al avance tecnolégico, tener una mayor
productividad laboral y rentabilidad al trabajo a nivel agregado.

La empleabilidad se refiere a las dotaciones de la fuerza de trabajo con atributos cualitativos que
mejoran su atractivo dentro del mercado laboral, sus capacidades como agentes econémicos
independientes y su productividad.

Esta ‘rama’ principal cubre varios aspectos, incluyendo el andlisis, tanto cuantitativo como cualita-

tivo, de los recursos productivos y la empleabilidad:

> El nivel y caracteristicas de la base del recurso humano en la actualidad, desde una perspectiva
de empleabilidad, desagregadas por género.

> El nivel y caracteristicas, tanto cuantitativas como cualitativas, de las inversiones actuales en
recursos humanos, desagregadas por género.

> La capacidad institucional para invertir en el desarrollo del recurso humano.

Estas evaluaciones deben compararse con las necesidades y requerimientos de la economia tanto

en el presente como en el futuro esperado (en un horizonte de 5 a 10 afios). En la Primera Fase
ya estd disponible gran parte de la informacion necesaria para el analisis.

Casilla 5 EI enfoque del taller aplicado en NTT, Indonesia: Un resumen de la Rama 1

Una presentacion introductoria de los “recursos productivos/empleabilidad” presenté un resumen de los
hallazgos del anélisis inicial de la primera rama del arbol de referencia de diagndstico.

De los hallazgos se concluyé que NTT esta rezagado del resto de Indonesia en varios aspectos importantes.
Aunque la educacion primaria se encuentra bien desarrollada y ha alcanzado una cobertura casi completa, el
acceso a educacion secundaria es limitado, al igual que a la formacidn profesional y las tasas de matriculacién
en escuelas secundarias estan muy por debajo del promedio de Indonesia. También es de notar que existen
grandes disparidades basadas en el género, asi como diferencias especiales (rurales — urbanas) para el acceso
a la educacion post-primaria y a la formacion profesional. Otra causa importante de preocupacion fueron
las tasas muy elevadas de desnutricién entre los nifios. Esto es particularmente inquietante puesto que una
desnutricion severa en los primeros afios de vida causa un dafio irreparable en los nifios en cuanto a su destreza
y capacidad para aprender y beneficiarse de la educacién. Se observo que el gasto pablico tanto en educacion
como en salud ha aumentado significativamente en los dltimos afios, pero también que queda mucho por
hacer antes de que NTT se ponga al dia con el resto de Indonesia. Una presentacion posterior se enfocé en la
importancia de las habilidades para el desarrollo econémico en general, asi como para intensificar la agricultura
y el desarrollo de cadenas de valor agregado vinculadas especialmente a la agricultura. Se utilizaron ejemplos
de otras partes de Indonesia con el fin de ilustrar como se puede llevar a cabo una evaluacion de la necesidad
de habilidades.

B Las secciones que siguen proporcionan algunos indicadores para guiar el analisis de la rama.
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1.1. DESARROLLO DE LOS RECURSOS HUMANOS

Comentario: Esto incluye todos los atributos cualitativos que determinan la habilidad de un in-
dividuo para tener acceso a empleos productivos. Como aspectos centrales se encuentran la
educacion, las habilidades y habilidades cognitivas, pero ademads se incluyen aspectos de salud.
La informacion debe ser desagregada por género. La eleccion de los indicadores dependera de su
relevancia en el contexto especifico. Por ejemplo, los indicadores tales como el nivel de alfabetiza-
cion, educacion basica y mortalidad materna pueden ser sumamente relevantes en paises menos
desarrollados, mientras que otros indicadores son mas relevantes en paises de ingresos medios.

Indicadores principales:

Educacion

Nivel de escolaridad alcanzado de la poblacion adulta (254) y/o de la fuerza de trabajo
Nivel de escolaridad alcanzado de la juventud (15-19 y 20-25)

Inscripcion en educacion por nivel, y posiblemente, por tipo

% de transicion hacia la educacion secundaria y terciaria

Graduacion/tasa de éxito en educacion por nivel/tipo de educacion

Tasas de alfabetizacion

vV V vV VvV VvV VvV VvV 1

Tasas de evaluacion de estudiantes; calificaciones del Programa Internacional para la Evalu-
acion de Estudiantes(PISA, por sus siglas en inglés)

Salud

Mortalidad en neonatos/infantil y materna
Prevalencia de HIV/SIDA

Atrofia y debilidad organica infantil

V V V V =

Otros indicadores relevantes de salud

Fuentes principales:

> www.uis.unesco.org (Unesco, estadisticas de educacién)
http://data.worldbank.org/ (Indicadores del Desarrollo Mundial )
http://apps.who.int/ghodata/ (Estadisticas de salud de la OMS)

www.pisa.oecd.org — calificaciones PISA

vV VvV V

1.2. INVERSIONES EN RECURSOS HUMANOS

Comentario: Este rubro cubre los aspectos cualitativos y cuantitativos de las inversiones actuales
en recursos humanos — educacion, entrenamiento vocacional, cuidado de la salud, etc. — asi como
las restricciones institucionales y la capacidad para llevar a cabo tales inversiones. Cuando sea
apropiado, la informacién deberia desagregarse por género.

Indicadores principales:

> Gasto publico en educacién y en cuidado de salud / per capita y como porcentaje del PIB
> Cantidad de profesores por miles de personas en edades de 5 a 15

> Cantidad de médicos/enfermeras calificadas / 1000 habitantes
>

Tamano de los grupos educativos (clases) en distintos niveles
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Casilla 6 Ejemplo de preguntas del trabajo en grupo en NTT: — “Recursos productivos”

En NTT, los grupos de discusion se organizaron en torno a una serie de preguntas que ayudaron a establecer los
factores subyacentes que afectan la calidad de los recursos y su uso productivo o su subutilizacién.

Se expusieron tres preguntas principales para guiar las discusiones:
1.

;Cudles son los 3-4 problemas/asuntos principales que deben tratarse para incrementar el nivel y la calidad de
la educacion de la fuerza laboral actual y futura en NTT?

(Es suficiente el gasto en educacion / salud en NTT, comparado con el de Indonesia en general?

Si la respuesta es no, ;como se puede aumentar el gasto y qué dreas deben ser prioritarias? (En educacion,
salud o en otros sectores).

;Cudl seria la medida mas importante para reducir la desnutricion y para lograr seguridad alimentaria para
todos?

Casilla 7 Algunos hallazgos de las presentaciones de los trabajos en grupo en NTT, Indonesia

(sintesis del informe del taller): ‘Recursos productivos’

M La desigualdad en el acceso a educacion de alta calidad y a atencién médica fue identificada como un

problema mayor. Las zonas rurales, en particular, sufren de una infraestructura fisica deficiente (calidad
insuficiente y baja de instalaciones escolares), de escasez de profesores y de un bajo nivel de capacitacion
entre los profesores (muchos profesores carecen de certificacion oficial y los mejores maestros trabajan en las
ciudades). Existen pocos centros de ensefianza secundaria fuera de los principales centros urbanos y, como
resultado, los nifios de |as zonas rurales tienen dificultades para acceder a educacion secundaria debido a las
largas distancias.

La desigualdad de género en cuanto al acceso a la educacion post-primaria también fue percibida como un
problema importante. Los factores culturales y las actitudes conservadoras hacia el papel de las mujeres
parecen ser los principales factores que restringen el acceso a la educacion de nifias y mujeres jovenes.

La situacion en el sector de salud tiene muchas similitudes con la situacion en el sector de educacion. Médicos
y enfermeras calificados se encuentran casi exclusivamente en las principales ciudades ya que las condiciones
de trabajo en las zonas rurales no son atractivas. En las comunidades rurales se presenta una falta general de
informacion sobre temas relacionados con la salud y en las zonas rurales no existe un sistema para la difusién
de dicha informacion. En muchas areas, el acceso a los medicamentos también es un problema y con frecuencia
se agotan. Es necesario mejorar la infraestructura para la atencion de salud en las zonas rurales, asi como es
necesario crear fuertes incentivos para atraer personal calificado en el 4rea de salud para trabajar en las zonas
rurales. Ademas existe la necesidad de realizar campafias regulares de salud en las zonas rurales.

La desnutricidn fue reconocida en general como un problema serio, no sélo por si misma, sino también porque
afecta el desarrollo fisico y mental y conduce a una salud deficiente. La desnutricién es un fenémeno estacional
generalizado en NTT, debido a la larga estacion seca. Una mejor combinacion de cultivos y la diversificacion de
cultivos podria mejorar la situacion, pero eliminar la desnutricion requeriré la intensificacion y la diversificacion
de la agricultura. También serd necesario un sistema para proporcionar alimentos adicionales a los pobres,
por ejemplo en forma de programas de almuerzos en las escuelas, y la reactivacion de la posyandu (servicios
comunitarios de salud a nivel de pueblos).
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Fuentes principales:
> data.worldbank.org (Indicadores del Desarrollo Mundial);
> www.uis.unesco.org (Unesco, estadisticas de educacion);

> Estadisticas nacionales

1.3. ACCESO A LA TIERRA

Comentario: El acceso a la tierra, a la distribucion de la tierra asi como a derechos claros y seguros
de propiedad o derechos de usuario, son aspectos cruciales en las economias donde una gran
parte de la fuerza laboral trabaja en y deriva su sustento de la agricultura. En las economias agra-
rias, la distribucién de la tierra también es un determinante principal de desigualdad. El acceso a
otros factores de produccién como el capital se encuentran tratados en la Seccion 2 ‘La tasa y la
calidad del desarrollo econémico’ (véase mas adelante).

Indicadores principales:
> Distribucién y tamano de las tenencias de tierra (cultivables) entre hogares rurales;
> Acceso a recursos comunes;

> La proporcion de hogares rurales/agricolas que poseen certificados de propiedad formales o
acciones.

Fuentes: Parte de esta informacioén se puede obtener a partir de encuestas socio-econémicas de
hogares, encuestas de medicion del estindar de vida, censos agricolas y encuestas.

2. LA TASA Y LA CALIDAD DEL DESARROLLO ECONOMICO

Comentario: Las oportunidades para y las remuneraciones al empleo productivo dependeran princi-
palmente de la habilidad de la economia para generar oportunidades de empleo productivo. Esto, a
su vez, depende de la tasa y de la calidad del crecimiento econémico. La tasa de crecimiento econé-
mico establece los limites absolutos dentro de los cuales puede tener lugar el crecimiento del empleo
y el crecimiento de la productividad del trabajo. Con frecuencia, existe una necesidad de aumentar
tanto el nimero de empleos como los retornos econémicos al empleo, que a su vez requiere un
aumento en la productividad del trabajo. Para satisfacer estas dos necesidades, a menudo son nece-
sarias tasas elevadas de crecimiento econémico. Sin embargo, la eficiencia con la cual el crecimiento
econdmico se traduce en empleo productivo puede variar enormemente. El crecimiento econémico
puede ser mas o menos integral en empleo. Por lo tanto, la calidad del crecimiento también se debe
analizar. Se debe explorar una amplia cantidad de tipos de factores, detallados a continuacion, con el
proposito de identificar las restricciones y factores que obstaculizan la tasa y la calidad del desarrollo
econdémico. En una etapa temprana del analisis es util distinguir entre (i) los factores que estan
determinados externamente, y que pueden considerarse como ‘dados’, (i) los factores que resultan
ser de menor importancia y (iii) los factores que resultan ser de vital importancia para incrementar la
creacion de empleo productivo y que pueden ser tratados con politicas y otras intervenciones

Indicadores principales:

> Crecimiento del PIB

> Crecimiento del PIB per capita

> Tasas de participacion en la fuerza laboral
>

Tasa de crecimiento del empleo productivo
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vV VvV V Vv

>

Cambios a través del tiempo del déficit de empleo productivo, desglosados en desempleo y
trabajadores pobres y desagregados por género.

Tasa de crecimiento de la productividad laboral (PIB / persona empleada)

La participacion del ingreso laboral en el PIB

Tasas de empleo (relaciéon empleo-poblacion)

Proporcion de trabajadores por cuenta propia y trabajadores familiares no remunerados en el
empleo total (tasa de empleo vulnerable)

La migracién laboral hacia el extranjero

Los datos deben desagregarse por género en la medida de lo posible.

Fuentes:

>
>
>

Encuestas de la Fuerza Laboral, censos, cuentas nacionales
www.ilo.org/kilm y laborsta.ilo.org/ para informacién sobre el mercado laboral

unstats.un.org/unsd/snaama/ para cuentas nacionales

Las siguientes secciones proporcionan algunos indicadores para guiar el analisis de la rama.

Casilla 8 EI enfoque del taller aplicado a NTT, Indonesia: Un resumen de la Rama 2

La “tasay la calidad del desarrollo econdmico”. La sesién comenzd con un resumen de las principales conclusiones
del anlisis inicial de la rama.

Un breve repaso del desarrollo econémico en NTT en las dltimas décadas muestra que la tasa de crecimiento econdmico
fue inferior comparado con la de toda Indonesia. El crecimiento se ha estancado en un nivel de 3-4 por ciento al
afio y como resultado NTT ha quedado rezagado del resto de Indonesia, en términos de desarrollo econémico, empleo
productivo e ingresos. La baja tasa de crecimiento esta vinculada a |a estructura de la economia. La economia sigue
estando dominada por la agricultura orientada hacia la subsistencia y existe un creciente sector de servicios, en el
que los servicios del sector publico desempefian un papel principal, mientras que el papel del sector manufacturero
en la economia contintia siendo muy pequefio. Para ubicar a la economia en una senda de crecimiento sostenible y
rapido, asi como para garantizar el empleo productivo para todos y eliminar la pobreza, se requerira:

M |Intensificacion y aumento de la agricultura orientada al mercado.

W Diversificacion de la economia, con prioridad hacia el desarrollo de vinculos hacia y desde la agricultura, fuertes
cadenas nacionales de valor agregado y modernos procesos de manufactura.

W Intensificacidn y desarrollo de nichos de exportacion.
W Alcanzar el crecimiento con igualdad. El desarrollo econémico debe ser incluyente y favorable para los pobres.

La tasay calidad del crecimiento econdmico estan influenciadas por una amplia gama de factores. Se utiliz el &rbol
de referencia de diagnéstico para estructurar el analisis.

En términos generales los factores que influyen en el crecimiento pueden dividirse en tres categorias:

W Los factores fuera del control de las autoridades provinciales de NTT. Estos factores incluyen politicas
macroeconémicas, integracion en la economia global, términos de intercambio y factores ciclicos.

W Factores que presentan retos fundamentales para lograr altas tasas de crecimiento y rapido incremento del
empleo productivo en NTT.

W Los factores de menor importancia para el desarrollo econdmico y la creacién de empleo productivo en NTT en |a
actualidad.
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2.1. INTEGRACION EN LA ECONOMIA GLOBAL

Comentario: Esta rama incluye tanto el grado como la naturaleza de la integracion en las estructu-
ras econémicas globales y los términos de esta integracion. Esto ejerce influencia no sélo sobre la
tasa de crecimiento, sino también sobre la estructura, la sostenibilidad y la calidad del crecimiento.
También ejercen una fuerte influencia sobre el espacio de politica que el gobierno tiene disponible.

2.1.1. GRADO DE INTEGRACION EN ESTRUCTURAS ECONOMICAS GLOBALES

Indicadores Principales:
> Comercio como % del PIB (puede ser desglosado por bienes y servicios).

> Flujos de IED hacia el pais (promedio de varios afios). Al igual que para 2.2.1 ‘Acceso al finan-
ciamiento internacional’, mas adelante.

> Flujos de migrantes a través de las fronteras (neto o bruto).
> Stock de trabajadores migrantes que trabajan en el pais.
> Stock de trabajadores migrantes que trabajan en el exterior.

> Composicion de exportaciones e importaciones (materias primas, bienes intermedios, bienes
finales).

> Direccionamiento de las exportaciones (regional/no-regional).

> Membrecia en la OMC, membrecia en bloques comerciales regionales.

Fuentes:

> data.worldbank.org (Indicadores del Desarrollo Mundial);
> comtrade.un.org (Base de datos de Comercio)

> www.wto.org (revisiones comerciales del pais);

> Anilisis sobre politicas comerciales, analisis STED (OIT)

2.1.2. TERMINOS DE INTEGRACION EN ESTRUCTURAS ECONOMICAS GLOBALES

B Factores de ubicacion

> Paises sin acceso al mar o pequenos estados isla, a una distancia considerable de los principa-
les centros globales.

> PIB per capita de paises vecinos.

> Uno o varios paises vecinos que sufren de conflictos u otros problemas serios de gobernabilidad

B 7¢rminos externos de intercambio

> Desarrollo de los términos de intercambio por trueque neto (Net barter terms of trade)

B Barreras externas al comercio ) el libre flujo de los factores de produccion

Comentario: Las barreras externas al comercio y a la competencia y el comercio econémico con
el exterior en términos de igualdad.

Indicador: Cambios en los términos externos de intercambio.
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Fuentes:

> data.worldbank.org (Indicadores del Desarrollo Mundial );
> comtrade.un.org (Base de datos sobre Intercambio);

> www.wto.org (Analisis comercial del pais);
>

Andlisis de politicas comerciales; analisis STED (OIT)

2.2. CoSTO DE FINANCIAMIENTO

Comentario: El costo de financiamiento es uno de los factores determinantes del nivel de inver-
sién en una economia, siendo el otro los retornos esperados a las inversiones. La experiencia
demuestra que para lograr altas tasas de crecimiento durante un largo periodo, se necesitan
altas tasas de ahorro y de inversién, asi como un sistema bancario que sea eficiente en cuanto
a movilizar los ahorros y proporcionar créditos para las inversiones. El costo del capital puede
depender de una serie de factores, tales como el nivel de ahorro interno, el acceso al capital
internacional, politicas monetarias y el funcionamiento de los mercados de capital. Los diferen-
tes tipos de agentes econdmicos a menudo no tienen acceso equitativo al capital externo. En
situaciones en las cuales se observan mercados financieros con funcionamiento defectuoso o
instituciones y mecanismos ineficientes para cumplir con contratos y establecer los derechos de
propiedad, las pequefias empresas sufren en forma desproporcionada de un acceso pobre al
financiamiento externo.

Fuentes: Analisis de politicas macroeconomicas (por ejemplo revisiones FMI Articulo IV www.imf.
org, estudios sobre diagnosticos del crecimiento www.worldbank.org, anilisis del sector finan-
ciero, analisis de entorno empresarial sostenible (OIT).

2.2.1. ACCESO AL FINANCIAMIENTO INTERNACIONAL

Indicadores principales:

> Calificaciones internacionales de crédito.

> Términos para préstamos del exterior.

> Flyjos de Inversion Extranjera Directa (IED) canalizados hacia el interior, como porcentaje del
PIB y de la Formacién Bruta de Capital total.

> Acceso a la Asistencia Oficial para el Desarrollo (ODA, Official Development Assistance)

Fuente: data.worldbank.org (Indicadores del Desarrollo Mundial)

2.2.2. DISPONIBILIDAD/ACCESO A FINANCIAMIENTO LOCAL

Comentario: Bajas tasas de ahorro nacionales totales y privados que restringen la disponibilidad
del capital nacional para inversiones. Altas tasas de endeudamiento publico interno pueden pro-
vocar estrujamiento del endeudamiento privado.

Indicadores principales:

> Tasas de ahorro nacional total, privado y publico.
> Nivel de endeudamiento publico nacional / deuda.
> Crédito nacional como % de PIB.
>

Tasa real de préstamos dirigidos a clientes principales.



Capitulo tres: La segunda fase del analisis — El analisis diagnéstico del empleo conjunto

Fuente:
> data.worldbank.org (Indicadores del Desarrollo Mundial)

> www.imf.org (revisiones FMI Articulo IV)

2.2.3. INTERMEDIACION FINANCIERA

Comentario: El funcionamiento de los mercados de capital es importante para el acceso al capital,
asi como para la igualdad en el acceso al financiamiento. Un funcionamiento deficiente de los
mercados de capital puede tener una amplia gama de causas, pero con frecuencia se encuentran
enraizadas en sistemas poco efectivos para el cumplimiento de contratos y derechos de propie-
dad, asi como inadecuados canales y fuentes de informacion para la evaluacién de riesgos. La
diferencia o margen entre las tasas de interés para préstamos y ahorros y la diferencia en las
tasas de interés para préstamos entre diferentes tipos de prestatarios son buenos indicadores
del funcionamiento de los mercados financieros, pero pueden requerir ser complementados por
indicadores de acceso a mercados formales de capital, acceso a créditos de mediano y largo plazo
y acceso a micro-financiamiento.

Indicadores principales:

> Margen entre tasas de interés para préstamos y ahorros.

> Margen en las tasas de interés para préstamos.

> Dificultad en el acceso a créditos [por ejemplo, informes Doing Business].
>

Acceso a instituciones de micro-financiamiento.

Fuente:

> Indicadores del Desarrollo Mundial (World Development Indicators)
> www.imf.org (revisiones FMI Articulo IV)

> www.mixmarket.org (en micro financiamiento);

>

www.weforum.org/issues/global-competitiveness (The Global Competitiveness Report, Foro
Econémico Mundial).

2.3. RENDIMIENTOS SOCIALES DE LAS INVERSIONES

Comentario: Los rendimientos sociales de las inversiones se refieren a la capacidad de la eco-
nomia como un todo para hacer uso y beneficiarse de las inversiones privadas, asi como de
la innovacién, la tecnologia y el conocimiento que se encuentran en estas inversiones. Esto se
debe interpretar, en un sentido amplio, como los rendimientos para la sociedad en general,
de la acumulacién de capital fisico, recursos humanos, tecnologia, etc. Para dar un ejemplo:
Supongamos que una empresa multinacional establece una fabrica en el pais. Si el pais cuenta
con trabajadores debidamente educados y capacitados, entonces la fibrica podrd emplear mano
de obra local en lugar de traer trabajadores calificados y especialistas del extranjero. Si existe un
conjunto diverso de empresas nacionales bien desarrolladas, entonces serd mayor el alcance para
la subcontratacion y adquisicion de insumos en el mercado local, que a su vez creard nuevos
puestos de trabajo. Con un gran grupo de personas altamente calificadas también serd mas facil
hacer mayor uso de la tecnologia y de los conocimientos que la empresa aporta; habrd un mayor
campo para el efecto de derrame tecnologico (spillover). Con una buena infraestructura fisica
también sera posible que las empresas y trabajadores en otras partes del pais se beneficien de la
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nueva compania de distintas maneras. Por consiguiente, los rendimientos sociales de la inversion
dependeran de una amplia gama de factores tales como:

FACTORES GEOGRAFICOS

Comentario: El espacio fisico impone una friccion importante sobre las transacciones econémicas.
Esto estd estrechamente relacionado con una infraestructura deficiente y con un inadecuado
funcionamiento de los mercados.

Indicador principal: Costos de transporte

NIVEL DE DESARROLLO DE LOS RECURSOS HUMANOS

Comentario: Similar al 1. ‘Recursos productivos /empleabilidad’ (véase arriba), pero aqui como un
impedimento para el crecimiento.

Indicadores principales: Resultado y conclusiones del anilisis de Recursos productivos, presentado
arriba.

INFRAESTRUCTURA

Comentario: Deficiente infraestructura fisica y Tecnologias de Informacion y Comunicacion (TTO),
pero en términos mas amplios, un ambiente deficiente para la difusion de la tecnologia.

Indicadores principales:

> Kilémetros de carretera transitable por kilémetro cuadrado (km2).
Alcance de la electrificacion.

Irrigacion.

Acceso a servicios telefénicos y a internet.

vV VvV V V

Ancho de banda internacional de Internet en bits por segundo / capita

Fuentes:

> www.itu.int/ITU-D/ict/publications (ICT Indices de Desarrollo),

> data.worldbank.org (Indicadores del Desarrollo Mundial ),

> www.itt.int/ITU-D/ict/index.html

> Estadisticas nacionales

> Informacién de informantes locales, como agencias gubernamentales responsables de la plani-
ficacién del desarrollo, organizaciones de empleadores asi como sindicatos.

2.4. PoLiTIcAS MACROECONOMICAS
2.4.1. (IN)ESTABILIDAD MACROECONOMICA

Comentario: La inestabilidad macroeconémica distorsiona los incentivos y reduce la capacidad
de prediccion del ambiente econémico general necesario para realizar inversiones de mediano y
largo plazo. Inclusive impactos econoémicos breves pueden tener efectos negativos de largo plazo
sobre el empleo. Por consiguiente, es crucial asegurar un elevado nivel de predictibilidad en el
ambiente econémico y minimizar la exposicion y la vulnerabilidad a impactos inducidos tanto a
nivel externo como a nivel interno. En esta seccion se incluyen la inestabilidad macroeconémica
y la incertidumbre, reformas erraticas y otros factores a nivel macro que afectan la predictibilidad.



Capitulo tres: La segunda fase del analisis — El analisis diagnéstico del empleo conjunto

Indicadores:

Nivel y fluctuacion de la inflacion.

Fluctuacion de las tasas de interés y del tipo de cambio.
Sostenibilidad de la deuda publica.

Frecuencia de cambios abruptos de politicas.

Régimen del tipo de cambio.

Controles a los mercados de capital.

VvV ¥V VvV V V VvV Vv

Grado de integracion en los sistemas financieros globales.

Fuentes:
> www.imf.org (informes por pais FMI Articulo IV);
> data.worldbank.org (Indicadores del Desarrollo Mundial),

> www.weforum.org/issues/global-competitiveness (The Global Competitiveness Report, Foro
Econdémico Mundial)

2.4.2. POLITICAS MACROECONOMICAS QUE PERJUDICAN / AYUDAN AL CRECIMIENTO

Comentario: La estabilidad macroeconémica es necesaria, pero rara vez es suficiente para lograr
un crecimiento sostenible, intensivo e integral en empleo. Las politicas macroeconémicas pueden
conducir a la estabilidad, al menos a corto plazo, pero sin embargo pueden ser perjudiciales
para la competitividad, las inversiones sostenidas en capital humano vy fisico, la construccién de
capacidad institucional o varios tipos de politicas anti-ciclicas, que son las metas generales de un
crecimiento integral en empleo. Por lo tanto, las politicas macroeconémicas deben ser evaluadas
desde la perspectiva de si permiten/restringen el crecimiento sostenible e integral en empleo.

Indicadores:
> Proporciéon de transables en el PIB y en las exportaciones.

> Evolucion del tipo de cambio real.

Fuente: Para ello serd necesario un analisis macroeconémico general independiente. Para un
documento conceptual sobre el tema, referirse a Sara Anwar y Iyanatul Islam, Should Developing
Countries Target Low, Single Digit Inflation to Promote Growth and Employment? Employment
Working Paper 87 (Ginebra: OIT, 2011).

2.5. FALLAS DEL MERCADO

Comentario: Este encabezado cubre la gama completa de fallas del mercado: Por ejemplo la
fragmentacion geografica del mercado, el débil funcionamiento de mercados de factores y merca-
dos para insumos y productos, ausencia de externalidades de aprendizaje y coordinacion® y de
efectos positivos de aglomeracion. Los principales aspectos que se deben considerar son:

® Las externalidades de aprendizaje se refieren, entre otras cosas, a la facilidad con la cual se puede transmitir el
aprendizaje desde empresas innovadoras ‘avanzadas’ hacia otras (efectos de aportacion tecnologica y de conocimiento),
asi como a un alto umbral de costos y economias de escala en la busqueda de la informacién requerida para entrar e
introducirse en nuevos mercados, productos, etc. Las externalidades de coordinacién para la reduccion de los costos de
transaccion se derivan de una alta densidad y diversidad de empresas locales y una mayor facilidad de establecimiento
de encadenamientos verticales y horizontales entre las empresas.
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> la facilidad de acceso a los mercados de insumos, crédito, mano de obra y servicios y a la venta
de productos agricolas: El costo de acceso a los mercados en términos de tiempo y dinero.

> La fiabilidad y la predictibilidad de estos mercados: ¢Estardn ahi los compradores y vendedores
cuando los necesite? ;Puedo predecir el precio que recibiré/tendré que pagar?

> La eficiencia de los mercados: sExisten muchos compradores y vendedores compitiendo? ;Es
facil obtener informacién sobre los precios y comparar los precios?

> Integracion geogrifica del mercado; la fuerza de los encadenamientos econdémicos de las
zonas rurales - urbanas, encadenamientos econdémicos de los pueblos pequefios y grandes
ciudades y los encadenamientos econémicos entre las regiones. ;Qué tan bien integrada esta
la economia del pais/provincia geograficamente?

Indicadores:

Por ejemplo, variaciones regionales en los precios del mercado, fluctuaciones estacionales en los
precios de los alimentos. Presencia e intensidad de la competencia. La densidad de las empresas.
Andlisis de cadenas de valor agregado. ‘Andlisis de precios - de la granja al consumidor’.

Fuente:

> www.weforum.org/issues/global-competitiveness (The Global Competitiveness Report, Foro Eco-
némico Mundial), estudios varios a nivel nacional y andlisis sectorial y regional,

> Informes de informantes locales, por ejemplo, organizaciones de empleadores y organizacio-
nes de agricultores, cimaras de comercio, sindicatos, agencias de gobierno

2.6. COMPOSICION SECTORIAL DEL CRECIMIENTO Y LA TECNOLOGIA

Comentario: En el corazén de todo desarrollo econémico sostenible se encuentra un proceso
continuo de transformaciéon productiva que se caracteriza por un cambio estructural y cambios
dentro de los sectores econémicos de la mezcla de productos y modos de produccion. Este pro-
ceso también debe incluir la adopcién de tecnologias y conocimientos mas sofisticados, asi como
la diversificacion en productos no tradicionales y bienes y servicios de mayor valor agregado. Es
importante que esta transformacion productiva tome una forma que maximice la generacion de
empleo productivo de manera sostenible, que haga el mejor uso posible de los recursos humanos
del pais, mientras que al mismo tiempo contribuya con el desarrollo de estos recursos.

El crecimiento puede estar concentrado en sectores que son ineficientes en términos de gene-
racion de empleo productivo, es decir, con baja intensidad laboral y/o bajos rendimientos al
trabajo, o en sectores a los cuales los trabajadores pobres y desempleados tienen dificil acceso. El
crecimiento puede también concentrarse en sectores con pequenos efectos multiplicadores. Una
concentracion del crecimiento en sectores con bajas proporciones de bienes transables posible-
mente indique problemas de competitividad y de sostenibilidad.

Indicadores:

El andlisis de este aspecto del desarrollo econémico debe basarse principalmente en el analisis de
la dindmica del desarrollo de la economia y del empleo llevado a cabo durante la Primera Fase del
andlisis. Herramientas mas sofisticadas tales como el analisis de cadenas de valor agregado, ana-
lisis de espacio de producto y la construccion de Matrices de Contabilidad Social (MCS), DySams
y modelos de Equilibrio General Computable también pueden ser utiles en este contexto. Para
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inversiones publicas se pueden utilizar herramientas desarrolladas que analizan el impacto en el
empleo de Programas de Inversiones Intensivas en Empleo.®

2.7. CaLiDAD DEL ENTORNO EMPRESARIAL / FACTORES INSTITUCIONALES

Comentario: El ambiente institucional, politico y social, al que se le suele llamar a menudo am-
biente de negocios/entorno empresarial o clima de inversion, ejerce una fuerte influencia tanto
en la tasa, calidad y sostenibilidad del crecimiento como en su intensidad. Este amplio grupo de
factores abarca una gama de temas y aspectos que, en términos generales, se pueden clasificar
en cuatro areas principales: paz y estabilidad politica; respeto por los derechos humanos; medio
legal y regulatorio; y buena gobernabilidad. Con frecuencia es ttil llevar a cabo este analisis
comparandolo con el trasfondo de cuatro criterios:

> predictibilidad y Estado de Derecho

> rendicion de cuentas

> transparencia

> igualdad de trato e igualdad de condiciones

Se han desarrollado un gran nimero de métodos para medir la calidad del entorno empresa-
rial, con el fin de poder compararlos entre paises. Algunos de los mejores establecidos son los
informes Global Competitiveness Reports del Foro Econémico Mundial, Doing Business Reports
e Investment Climate Reports por CFI y el Banco Mundial.®* Las evaluaciones Country Political
and Institutional Assessments (CPIA), llevadas a cabo por el Banco Mundial para muchos paises
en desarrollo también proporcionan informacién sobre una amplia gama de factores en forma
de puntuaciones. La OIT ha desarrollado una metodologia para evaluar el entorno de empresas
sostenibles (EESE) que se basa en diecisiete indicadores principales.®® Esta metodologia adopta
un planteamiento mas amplio y tripartito y explora aspectos relativos a no sélo los gobiernos,
sino también a los empleadores y los sindicatos. Su énfasis esta situado en el manejo econémica y
socialmente responsable y toma un enfoque a largo plazo mids amplio y exhaustivo que la mayoria
de las encuestas de otro tipo realizadas en este campo. Para el propésito del presente andlisis, se
recomienda el enfoque del EESE como el mas adecuado. En paises donde se han hechos encues-
tas EESE, las mismas se deberfan utilizar. En otros lugares, los diecisiete indicadores en los que se
basa este enfoque proporcionan una buena guia para el analisis.

Fuentes:

> www.weforum.org/issues/global-competitivness (Informes Global Competitiveness);
www.doingbusiness.org (Informes Doing business);
www.wbginvestmentclimate.org (Informes Investment climate);

www.worldbank.org (Puntuaciones CPIA)

vV VvV V VvV

www.ilo.org (Encuestas Entorno Favorable a las Empresas Sostenibles — Enabling environment
Jfor sustainable enterprises surveys EESE)

> Informantes locales, tales como organizaciones de empleadores, cimaras de comercio, sindicatos

o Referirse por ejemplo a ‘Analysing the employment impact of public investments and sectoral policies — la metodologia
DySAM’ (Ginebra: OIT, Agosto 2011).

2 www.weforum.org/issues/global-competitiveness; www.doingbusiness.org/-www.whginvestmeniclimate.org/.

% Conferencia Internacional del Trabajo, Junio de 2007, ‘Conclusions concerning the promotion of sustainable enterprises’,
(Ginebra: OIT)
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2.8. EXTRACCION DE RENTAS

Comentario: La extraccion de rentas puede tomar una variedad de formas, por ejemplo, ganancias
excesivas derivadas de una posiciéon de monopolio u oligopolio; rentas adquiridas de la extraccion de
recursos naturales; y no menos importante, abuso de la posicién de poder o influencias para obtener
ganancias personales (corrupcion). Esta desvia el ingreso de aquellos que lo producen, y por lo tanto
reduce los rendimientos al trabajo. Algunas formas de extracciéon de renta pueden ademds afectar
la empleabilidad y el acceso al empleo en forma negativa, y pueden tener un efecto adverso sobre
el crecimiento.

Indicadores: Es necesaria una combinacion de indicadores para capturar este factor. Para la extraccion
de rentas resultantes de corrupcion, el Indice de Percepcion de la Corrupcion elaborado por Transpa-
rencia Internacional provee un indice compuesto que puede utilizarse como una aproximacion. Los
informes del Global Competitiveness y Doing Business proporcionan otra fuente de informacion mas
detallada. Los miembros de la OIT proveen otra fuente invaluable de conocimiento local.

Fuente:

> Barémetro Global de la Corrupcion:
bttp./www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/gch, referirse ademas a Fuentes
anteriores de 2.7 ‘Calidad del entorno empresarial’

2.9. InsTiTucioNEs DEL MERcADO DE TRABAJO

Comentario: La sindicalizacion de trabajadores y el respeto por los principios de negociacion
colectiva pueden ayudar a sobreponer las relaciones desiguales de poder, y ademas a mejorar los
rendimientos al trabajo en forma de salarios mas altos. Las asociaciones laborales también pueden
ayudar a proteger a los trabajadores contra la intimidacion y la discriminacién en los lugares de
trabajo. Los salarios minimos y las regulaciones laborales pueden servir como instrumentos para
mejorar el potencial de crecimiento del empleo, asi como el empleo productivo.

Indicadores: Tasas de participacion en sindicatos / organizaciones de empleadores; tasa de cober-
tura de negociacion colectiva, ratificacién de convenios fundamentales de la OIT. Evaluaciones
efectuadas por los miembros de la OIT.

Fuentes:
> www.ilo.org (ratificacion de Convenios y estindares, reportes sobre trabajo decente en los paises);

> Informantes locales, tales como sindicatos y organizaciones de empleadores.

2.10. CONCENTRACION REGIONAL DE CRECIMIENTO ECONOMICO

Comentario: Un nivel alto de concentracion geografica de actividades econémicas y crecimiento,
asi como una incongruencia entre la distribucion espacial de la fuerza de trabajo y de las activi-
dades econdémicas tienen un impacto negativo sobre el acceso al empleo productivo y tienden
a incrementar la desigualdad. Referirse también a la seccion sobre Empleabilidad y Acceso que
se presenta mas adelante. La mayor parte de la informacién para analizar este resultado debe
provenir del andlisis realizado en la Primera Fase.

Indicadores:
> Diferencias regionales / geograficas en PIB per capita.

> Diferencias regionales en el nimero de trabajadores pobres, de desempleados y en la pobreza.
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> Diferencias regionales en la composicion sectorial del PIB y del empleo y de la situacion de la
fuerza de trabajo de personas con empleo (por ejemplo, porcentaje de trabajadores vulnerables).

Fuentes:
> Estadisticas nacionales.
> Anilisis de desarrollo econémico local, analisis de desarrollo regional.

> Informantes locales, tales como agencias de desarrollo regional y otras agencias gubernamen-
tales, cimaras de comercio regionales, organizaciones de empleadores y sindicatos.

2.11. PROTECCION socIAL

Comentario: El establecimiento de un nivel minimo de proteccién social que garantice una pro-
teccion social adecuada es fundamental para lograr un desarrollo econémico y un cambio estruc-
tural de una manera incluyente. La seguridad social y econdmica es un prerrequisito para alcanzar
un alto grado de movilidad laboral que sea regido por el principio de igualdad de oportunidades,
asi como para asegurar que ninguna parte de la poblacién carezca de oportunidades para parti-
cipar activamente y para beneficiarse del desarrollo econémico y del cambio estructural. Por lo
anterior, la proteccion social tiene una influencia sobre la calidad, la sostenibilidad y la intensidad
del desarrollo econémico.

La nocion de proteccion social abarca todas las medidas que brindan beneficios, ya sea en efectivo
0 en especie, para garantizar la proteccion, entre otras, de:

> Carencia de ingresos relacionados con el trabajo (o ingresos insuficientes), provocada por
enfermedad, invalidez, maternidad, accidentes de trabajo, desempleo, vejez, o muerte de un
miembro de la familia

> Carencia de acceso o acceso incosteable a servicios de atencién de salud
> Insuficiente respaldo para la familia, especialmente para ninos y adultos a cargo

> Pobreza general y exclusion social

Indicadores:

Gasto publico en seguridad social como % del PIB, proporcion de la fuerza de trabajo que se
beneficia de proteccion por desempleo, proporcion de la poblacion cubierta por disposiciones
basicas de salud, proporcion de la fuerza laboral que contribuye a un plan de pensiones, salarios
minimos (niveles y cobertura), planes de garantia de empleo, proporcién de la fuerza laboral que
se beneficia de la licencia de maternidad / paternidad, proporcion de la poblacién mayor de 65
afios que se beneficia de una pension.

Fuentes:

> http://kilm.ilo.org/KILMnet/. Base de datos KILM OIT,;

> www.worldbank.org (Indicadores del Desarrollo MundiaD);
> www.undp.org (Informes sobre el desarrollo humano);
>

www.ilo.org ( ratificacion de estidndares y Convenios de la OIT, reportes de trabajo decente de
paises);

v

Estadisticas nacionales;
> Resultados de encuestas socioeconémicas de hogares;

> Agencias gubernamentales, sindicatos, organizaciones de empleadores y otros informantes.
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Casilla 9 Algunos hallazgos de las presentaciones del trabajo en grupo en NTT:
‘La tasa y la calidad del desarrollo econémico’

Las siguientes discusiones de grupo se enfocaron en la identificacion de las principales restricciones y retos de (i)
la intensificacion de la agricultura, y (i) la diversificacién econdmica y el desarrollo de la industria manufacturera.
El analisis resultd en un acuerdo de que las principales restricciones y retos pertenecian a tres ‘ramas’ del ‘arbol de
diagndstico del empleo’, las cuales, por lo tanto, necesitan una atencidn prioritaria por parte de los responsables
de las politicas. A saber:

Funcionamiento deficiente de los mercados

El problema de los mercados de desarrollo y funcionamiento deficiente toma muchas formas. Los mercados para
los productos agricolas no funcionan bien. Con frecuencia los agricultores tienen dificultades para acceder a los
mercados para vender sus productos. La mayoria de los mercados son pequefios y estan mal integrados entre si'y
la oferta y la demanda a nivel local pueden variar en gran medida como resultado de la fluctuacion de los precios.
Ademaés, los agricultores suelen obtener precios muy desfavorables por sus productos porque estan en manos
de compradores monopolistas que otorgan créditos e insumos. Si los mercados estuvieran mejor desarrollados,
los agricultores se beneficiarian de precios mas previsibles, asi como de precios mas ventajosos. Esto crearia
incentivos para los agricultores para producir mas e invertir en un mayor uso de fertilizantes, semillas mejoradas
y otras tecnologias para mejorar el rendimiento.

Otra causa del deficiente funcionamiento de los mercados es el alto costo y dificultad del transporte entre las
diferentes localidades e islas de las provincias. Esto resulté ser un obstaculo para la creacién de una economia
integrada y eficiente que comprende a |a totalidad de la provincia. Un ejemplo del bajo nivel de integracién de Ia
economia local es que gran parte de los alimentos vendidos en tiendas en Kupang y en otras grandes ciudades
procede de Java y de otras partes de Indonesia, aunque podria ser suministrada a nivel local. NTT es una parte
integrada de |a gran economia de Indonesia y potencialmente se podria beneficiar en gran medida de la exportacidn
a este gran mercado. Sin embargo, este potencial de exportacion contintia sin aprovecharse. La mayoria de los
productores en NTT son pequefios y carecen de la informacidn y del conocimiento necesario para exportar con éxito.

Se determind que un mercado de tierras inexistente o deficiente en cuanto a su funcionamiento es también una de
las principales restricciones y un obstaculo importante para atraer inversiones. La mayor parte de la tierra es de
propiedad colectiva, y por lo tanto es dificil obtener los derechos de propiedad sobre la tierra, lo cual desmotiva a
los inversores potenciales.

Acceso al financiamiento / crédito

El dificil acceso al financiamientoy al crédito puede verse como una consecuencia de mercados con funcionamiento
deficiente. Las pequefias empresas y los agricultores sufren por no tener acceso a préstamos de bancos y de otras
instituciones financieras. El sector bancario sigue estando poco desarrollado, la mayoria de los préstamos son
para el consumo y todavia hay muy poco crédito a largo plazo para inversiones. En la agricultura, donde las
grandes fluctuaciones estacionales, tanto en ingresos como en gastos, crean necesidades especificas de crédito,
los agricultores tienen dificultades para acceder a crédito en condiciones razonables. Como resultado, a menudo
son victimas de prestamistas locales que cobran tasas de interés muy elevadas.

Otro aspecto del dificil acceso al financiamiento y al crédito es la baja tasa de ahorro que se sitda en un 4 por
ciento del PIB provincial en NTT, comparada con el 25 por ciento de toda Indonesia. Los bajos niveles de ahorro
resultan en una carencia de disponibilidad de capital para inversiones y una baja capacidad de los bancos locales
para prestar dinero.
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Lo anterior se refleja ademas en un nivel mucho més bajo de inversiones en NTT, comparado con el pais completo.
Tratar el problema del bajo nivel de inversiones y el dificil acceso al financiamiento tendra que ir de la mano con
grandes esfuerzos para incrementar el ahorro y fomentar los ahorros en los bancos y en las cooperativas de crédito.

La calidad del entorno empresarial

Los participantes identificaron la corrupcion, la actitud ‘no solidaria de los burécratas’, las normas y procedimientos
innecesariamente complicados para crear y mantener empresas como impedimentos para un buen entorno
empresarial y un desarrollo econdmico. Sin embargo, al menos igual de importante fue la falta de politicas que
promueven activamente el desarrollo de negocios de una manera coherente. Existe la necesidad de un esquema
sistematico del potencial local para mejorar la infraestructura fisica en apoyo al desarrollo econémicoy para mejorar
el didlogo entre el gobierno y el sector privado.

Muchos participantes también opinaron que la planificacion y la capacidad de formulacién de politicas de las
autoridades provinciales y locales necesitan mejorarse a través del tiempo, con mayor coherencia y consistencia de
politicas y planes.

3. DEesIGUALDAD: FORMAS Y CAUSAS

Comentario: Esta rama tiene como objetivo captar las diversas dimensiones, fuentes y causas de
la desigualdad en el acceso al empleo productivo. La desigualdad debilita la relacién entre el cre-
cimiento econémico y la reduccién del nimero de trabajadores pobres en especial, asi como con
la creacion de empleos productivos en general. Reduce la calidad, y ademas la sostenibilidad, del
desarrollo econdmico. La mayoria de los aspectos analizados en las sesiones sobre recursos hu-
manos y desarrollo econémico, citados anteriormente, pueden tener implicaciones mas o menos
serias sobre la igualdad. Por lo tanto, es util identificar de forma explicita los principales aspectos
de igualdad a través del analisis durante la Segunda Fase del Anilisis diagnéstico del empleo.

El analisis sobre la desigualdad debe iniciar con la identificacion de las principales formas de
desigualdad, como por ejemplo la desigualdad de género, la desigualdad entre las zonas rurales y
urbanas, la desigualdad regional, etc. En repetidas veces esto ha salido a la luz en el analisis anterior.

Indicadores principales:
> El coeficiente de Gini para ingresos.

> Tasas de empleo y desempleo desagregadas por género. Indices de pobreza de los trabajado-
res desagregados por género, cuando se disponga de los mismos.

> Diferencias regionales en el PIB /per cdpita, tasas de pobreza, tasas de desempleo, etc.
> Diferencias de salarios basadas en el género.

> Grandes diferencias por género en la distribucion sectorial de la fuerza de trabajo.

Fuentes:
> kilm.ilo.org
laborsta.ilo.org

data.worldbank.org (Indicadores del Desarrollo Mundial)

vV V V

World Development Report 2012: Gender equality and development (Washington D.C.: Banco
Mundial, 2011).
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> www.undp.org (Human Development Reports, tanto a nivel global como a nivel regional y nacional)
Women in labour markets: Measuring progress and identifying challenges (Ginebra: OIT, 2010).

> Guidelines on Gender in Employment Policies (Ginebra: OIT, Sector de Empleo).

B Las secciones siguientes proporcionan algunos indicadores para guiar el analisis de la rama.

3.1. EMPLEABILIDAD DESIGUAL

Comentario: La empleabilidad se refiere a las dotaciones de la fuerza de trabajo con atributos
cualitativos que aumentan su atractivo dentro del mercado laboral, sus capacidades como agentes
econémicos independientes y su productividad. Esto requiere esencialmente el mismo analisis
que para 1. Recursos productivos/empleabilidad, pero con un enfoque en los aspectos de des-
igualdad. El analisis deberia desagregarse por género.

Fuentes:

> Las mismas fuentes que se indican para las ramas (1) y (2), desglosadas por género, rural —
urbano y/o regiones. Se debe prestar especial atencion a los factores identificados como retos
claves en el andlisis anterior.

> Informantes locales, que incluyen nada menos que a los mismos participantes del taller.

3.1.1. EDUCACION Y HABILIDADES

Indicadores: Los mismos indicadores que se observan en 1. Recursos productivos/empleabilidad,
pero con un enfoque en las variaciones. Datos desagregados por ejemplo, por género, rural/
urbano, ingreso familiar.

3.1.2. SALUD Y NUTRICION

Indicadores: Expectativa de vida, tasa de mortalidad/tasa de mortalidad infantil, los mismos in-
dicadores que se observan en 1. Recursos productivos pero con un enfoque en las variaciones.
Datos desglosados por ejemplo, por género, rural/urbano, ingreso familiar

3.1.3. ACCESO A FACTORES DE PRODUCCION DISTINTOS DEL TRABAJO

Comentario: Referirse a la Seccién 1.3 Acceso a la tierra y a otros factores de produccion, es decir,
el acceso a la tierra, al capital y probablemente a la tecnologia. Las desigualdades basadas en el
género deben ser exploradas.

Indicadores: Distribucién y tamano de las tenencias de tierras (cultivables) entre hogares rurales;
acceso al capital; acceso a recursos comunes; acceso a tecnologia (herramientas, maquinaria,
capital fisico). Las diferencias de género en los derechos de herencia.

3.2. DESIGUALDAD EN EL ACCESO AL MERCADO DE TRABAJO Y A LAS OPORTUNIDADES

Comentario: La dotacion de los recursos para incorporarse al trabajo productivo (empleabilidad)
debe ir acompariada de oportunidades para hacer uso 6ptimo de estos recursos. El andlisis de
este aspecto deberd capturar las desigualdades basadas en el género. Los aspectos geograficos
también son importantes. Si se han identificado desigualdades a nivel rural-urbano o regional
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como principales formas de desigualdad, entonces los problemas de movilidad, funcionamiento
del mercado de trabajo y el acceso a la informacién adquieren una importancia especial.

Indicadores: Tasas de empleo / desempleo, porcentaje de trabajadores pobres, condicion del
empleo, salarios/remuneraciones al trabajo segin variables claves tales como género y edad,
rural/urbano, region, y otros.

Fuentes: Los censos de poblacion con frecuencia incluyen informacién sobre la movilidad geo-
grifica. Las encuestas de la fuerza de trabajo y las encuestas socio-econémicas de hogares son
fuentes claves, siempre que los datos puedan desagregarse por género y por zona rural / urbana
y por region. Las estadisticas nacionales suelen proporcionar un desglose de muchas variables
relevantes por region, género y por zonas rurales y urbanas.

3.2.1. MoviLIDAD GEOGRAFICA, OCUPACIONAL Y SOCIAL

Comentario: Ya que los sectores econémicos y regiones mis dindmicas rara vez coinciden con aque-
llas donde se encuentran los trabajadores pobres y los desempleados, la movilidad es crucial para
acceder a las oportunidades de empleo productivo y para beneficiarse de las oportunidades creadas
por el cambio estructural. Deben recopilarse las diferencias en movilidad entre hombres y mujeres.

MOVILIDAD GEOGRAFICA
Referirse ademas a 2.10 ‘Concentracion regional del crecimiento econémico’.

Indicadores: Grandes variaciones agregadas a nivel regional y variaciones intra-ocupacionales de
los ingresos y en la pobreza, coexistencia de desempleo especifico de una ocupacién y escasez
de trabajo, datos de censos sobre la movilidad residencial y la movilidad temporaria.

MoOVILIDAD OCUPACIONAL

Indicadores: Diferencias inter-ocupacionales e inter-sectoriales de ingresos. Incompatibilidad
persistente inter-sectoriales entre la oferta y la demanda de trabajo; desempleo estructural; insta-
laciones insuficientes para el (re)entrenamiento y otras politicas activas del mercado del trabajo;
historia ocupacional.

MoVILIDAD SOCIAL

Comentario: Incluye estereotipos culturales de ocupaciones segin el género, etnicidad, religion y
otros criterios, asi como otros impedimentos similares.

Indicadores: Informantes locales, que incluyen en particular, a los participantes del taller. Di-
ferencias especificas de género/grupo en cuanto al desempleo, los ingresos y el acceso a empleo
productivo.

3.2.2. FUNCIONAMIENTO DE LOS MERCADOS DE TRABAJO
INTERMEDIACION EN MERCADOS DE TRABAJO CON FUNCIONAMIENTO DEFICIENTE
Indicadores: Por ejemplo, tasas de desempleo friccional, frecuencia en el uso de canales formales

para la intermediacion en el mercado de trabajo, altas tarifas para la intermediacion en el mercado
de trabajo (sobre todo para los trabajadores migrantes).
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INADECUADA LEGISLACION LABORAL/REGULACIONES, PROBLEMAS DE AGENTE INTERNO — EXTERNO

Indicadores: Prevalencia y crecimiento del empleo asalariado en el sector informal, diferencias
en los ingresos, condiciones de trabajo y proteccion social entre los trabajadores en los sectores
formal e informal de la economia. Otros indicadores de asimetria de poder entre ‘agentes internos’
y ‘agentes externos’.

3.2.3. ENTORNO EMPRESARIAL PARA LOS TRABAJADORES POBRES Y DESEMPLEADOS

Comentario: Esencialmente el mismo andlisis del punto 2.7 ‘Calidad del entorno empresarial’y del
punto 2.8 ‘Extraccion de rentas’, pero con un enfoque en las pequenas empresas y empresarios. En
la medida de lo posible también se debe recopilar informacion sobre las dimensiones de género.

Indicador: Incidencia de participacion en la economia formal entre empresarios con empresas
pequenas no agricolas. Porcentaje de empresas dirigidas por mujeres.

FALLAS DEL MERCADO

Comentario: En particular, los mercados de crédito con funcionamiento deficiente, asi como
asimetrias informativas que resultan en costos de crédito excesivamente altos y dificil acceso al
crédito por parte de los trabajadores pobres (como empresarios).

3.3. DISPONIBILIDAD DESIGUAL PARA EL TRABAJO

Comentario: Restricciones de tiempo sobre la participacion en la fuerza de trabajo, por lo ge-
neral debido a cargas pesadas y compartidas de forma no equitativa de trabajo reproductivo y
doméstico.* Disponibilidad y asequibilidad a guarderias para el cuidado diurno de nifios y a
instalaciones pre-escolares.

Indicadores: Tasas de participacion en la fuerza de trabajo por edad y género. Estudios de uso del
tiempo (desglosados por género); tasas de prevalencia de VIH/SIDA (El SIDA reduce no sdlo la
disponibilidad de los enfermos, sino también de sus cuidadores).

Casilla 10 Resultados de las discusiones en grupo sobre la rama 3 en NTT, Indonesia

Durante las discusiones a lo largo del taller se planteé la desigualdad en sus miltiples formas como un aspecto
importante del reto del desarrollo. De hecho, se determind que todos los factores identificados como retos criticos
para el desarrollo de los recursos humanos y de otros recursos productivos y para crear oportunidades de empleo
productivo para el crecimiento, tenian importantes dimensiones de desigualdad.

En las discusiones siguientes, los participantes identificaron como graves tres tipos de desigualdades.
M Desigualdad entre zonas rurales y urbanas
W Desigualdad basada en el género

W Desigualdad debido a diferencias regionales en el desarrollo econémico, acceso a la educacion, la salud y a
otros servicios publicos y en oportunidades de empleo productivo.

%4 Para tratar en detalle este tema, referirse por ejemplo a Integrating Unpaid Work into National Policies (Bangkok:
ESCAP, 2003) www.unescap.org/publications/detail.asp?id=802
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Fuentes:

> Encuestas socio-econémicas y otras encuestas que proporcionan datos sobre el uso del tiempo.

> http://www.unescap.org/publications/detail.asp?id=802 Integrating Unpaid Work into National
Policies (Bangkok: ESCAP, 2003).

> Informantes locales.

4. SOSTENIBILIDAD

Dos grandes grupos de aspectos relacionados con la sostenibilidad merecen ser senalados: (i) la
sostenibilidad ambiental y adaptacion al cambio climatico y su mitigacién, y (i) la inversion en
la juventud. Promover el empleo intensivo y productivo se debe hacer de tal forma que no com-
prometa las oportunidades de la(s) generacion(es) futura(s) para acceder a empleos productivos.

Indicador principal: Discrepancias entre el crecimiento del PIB verde y el crecimiento del PIB ‘tra-
dicional’. Completar con informacion sobre la exposicion al cambio climatico. Tasas de mortalidad
infantil y tasas de inscripcién en educacion primaria y secundaria.

B Las siguientes secciones proporcionan algunos indicadores para guiar el analisis de la rama.

4.1. SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL / CAMBIO CLIMATICO

Comentario: El desarrollo econémico, el empleo productivo y, de hecho, la vida humana depen-
den de una amplia gama de recursos y procesos que son suministrados por los ecosistemas natu-
rales, llamados servicios de ecosistemas. Estos incluyen productos tales como el aire fresco, agua
potable, la biodiversidad y el suelo fértil, pero también procesos tales como la descomposicion
de desechos. La sobreexplotacion de estos servicios de los ecosistemas resulta en la degradacion
ambiental e implica que el desarrollo es ecolégicamente insostenible. Aunque muchos servicios
de los ecosistemas se pueden regenerar, algunos, como los minerales y combustibles fosiles,
son finitos. La excesiva dependencia sobre la extraccién de recursos naturales no-renovables es
igualmente insostenible en términos ambientales.

Indicadores: En las Gltimas décadas se ha desarrollado una amplia gama de indicadores sobre el
uso/abuso de los servicios de los ecosistemas. Los cdlculos de ahorros netos ajustados/ahorros
netos son un esfuerzo para encontrar un indicador agregado de sintesis. A menudo son necesarios
indicadores mas detallados que pueden ser Utilmente agrupados por categorias principales: a
saber, emisiones y contaminacion del aire, uso del agua y contaminacion del agua, indicadores
relacionados con el suelo (por ejemplo la deforestacion, erosion del suelo, pérdida de nutrientes
en el suelo), uso de energia y proporcion de fuentes de energia renovable y no contaminante,
extraccion de minerales y otros recursos naturales agotables. Andlisis especifico por pais sobre
el impacto esperado del cambio climatico. Emisiones de CO2 (total, per capita, por unidad del
PIB, desarrollo a través del tiempo). Anilisis independiente de medidas necesarias de ajuste y de
mitigacion.

Fuente:

> El Panel Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climitico (www.ipcc-data.org)
ofrece un buen punto de partida para obtener informacion.

> www.world bank.org (The Little Green Databook, publicado anualmente por el Banco Mundial)

> geodata.grid.unep.ch (The Global Environment Outlook, publicado por la UNEP).
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> earthtrends.wri.org (Earthtrends, publicado por el World Resources Institute).
> data.worldbank.org (Indicadores del Desarrollo Mundial).

> Estadisticas nacionales

4.2. INVERSION EN LA JUVENTUD

Comentario: Inversiéon inadecuada en la educacion y en la salud de los jovenes. Deficiencias
nutricionales entre mujeres jovenes y embarazadas.

Indicadores: Prevalencia de atrofia y debilidad orginica entre ninos, tasas de mortalidad infantil,
matriculacion neta y tasas de graduacion de la educacion primaria y secundaria. Prevalencia del
trabajo infantil. Siempre que sea posible, los datos y el anilisis se deben desglosar por género,

Fuentes:

> www.unicef.org (The State of the World’s Children, publicacién anual; Progreso Relacionado
con la Infancia).

> Mismas fuentes anteriormente citadas para la Rama 1.

5. CONCLUSIONES

Es aconsejable que durante las sesiones finales de cierre del taller, se retinan las conclusiones
que se obtuvieron en las diferentes sesiones y partes del analisis diagnéstico del empleo desarro-
llado en la Segunda Fase del taller. El objetivo de esta sesion es sintetizar las conclusiones de las
sesiones anteriores, incluyendo un resumen de las restricciones y retos clave para incrementar el
empleo productivo identificados durante el analisis y una identificacién de los principales vincu-
los entre estos y otras ramas del ‘drbol de referencia de diagnéstico del empleo’. Si se considera
necesario, se deben distinguir los aspectos prioritarios, con el propésito de llegar a un maximo
de 3-4 problemas criticos/ramas.

A fin de tratar plenamente los aspectos relacionados con la desigualdad y colocarlos en el centro
de las conclusiones del anilisis, puede ser util dedicar una sesién a incorporar aspectos claves
de la igualdad, segtin como se identificaron durante la sesion de desigualdad, en un andlisis y
discusion de los 3—4 otros asuntos criticos/ramas reconocidas en el curso del anilisis. Por ejem-
plo, si se ha identificado la necesidad de abordar las deficiencias del mercado como un tema
clave, el andlisis en esta sesidon debe tratar de identificar los principales aspectos de igualdad
dentro de la deficiencia del mercado. Es decir, ;como afectan los mercados con funcionamiento
deficiente a las mujeres y los hombres, a la poblacion rural y urbana o a las personas que viven
en distintas regiones?

La parte final de la sesion de cierre debe tener como objetivo presentar algunas de las principales
implicaciones para las politicas y recomendaciones generales de politicas que resulten de las
conclusiones del andlisis. Sin embargo, la sesion y el taller normalmente no llegan a establecer
politicas en detalle. El principal objetivo del analisis diagnostico del empleo consiste en identificar
y priorizar las principales restricciones y retos para incrementar el empleo productivo de manera
intensiva y sostenible, con el propésito de informar — y facilitar un enfoque mis preciso en — las
estrategias y politicas de desarrollo. Normalmente, esto ird seguido de un proceso de desarrollo
de estrategias y formulacion de politicas.
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Casilla 11 Ejemplos de las conclusiones

La Fase Uno del anélisis del diagnostico del empleo en Nusa Tenggara Timur proporciond un amplio entendimiento
del contexto del desarrollo provincial especifico y de la situacién del empleo en los (ltimos afios. Este primer analisis
mostrd que |a tasa relativamente baja de crecimiento estd relacionada con la estructura de la economia que todavia
se encuentra dominada en gran medida por la agricultura orientada a la subsistencia y un creciente sector de
servicios, en el cual los servicios del sector pablico desempefian el papel principal, mientras que el papel de la
manufactura en la economia, continda siendo muy pequefio. Se concluyé que con el fin de poner a la economia
en una senda de crecimiento sostenible y rapido, necesario para garantizar empleo productivo para todos y para
eliminar la pobreza, la provincia tendria especificamente que:

W |Intensificar e incrementar la orientacion hacia el mercado del sector de |a agricultura.

W Diversificar su economia, dando prioridad al desarrollo de vinculos hacia y desde la agricultura, fuertes cadenas
de valor agregado a nivel nacional y una industria manufacturera moderna. El potencial algo limitado para el
desarrollo agricola proporciona otra razén de peso para la diversificacion econdmica.

W |Intensificar y desarrollar nichos de exportacion.
W Lograr un crecimiento con igualdad, donde el desarrollo econémico debe ser intensivo y favorable para los pobres.

La Segunda Fase del anélisis diagndstico del empleo se llevé a cabo en el marco de un taller donde los miembros
por si mismos identificaron las principales restricciones y retos del empleo productivo en NTT. Siguiendo el proceso
de reduccion de la metodologia del arbol de diagnéstico del empleo (véase mas abajo el arbol de diagndstico del
empleo aplicado en NTT), se resaltaron las restricciones claves. En los siguientes cinco puntos, se identifican y se
resumen |as conclusiones y las areas criticas para mejorar el empleo productivo.

1. La calidad actual de los recursos humanos en NTT es insuficiente para impulsar el desarrollo econémico. Las
deficiencias en el campo de los recursos humanos abarcan un rango desde los planificadores en los 6rganos
del gobierno hasta los organismos técnicos y los agricultores. Se identificaron algunas de las causas. Por
ejemplo aunque la educacién primaria existe en casi todas las regiones de NTT, hay carencia de calidad y de
disponibilidad de educacion secundaria en la provincia, especialmente en zonas rurales y, en especial en ciertos
distritos remotos. Para los agricultores, la lejania condujo a la desigualdad en cuanto al acceso a la informacion
y al conocimiento, frenando la intensificacion de la agricultura. También se identificé desigualdad en lo que
respecta al acceso a la educacion entre hombres y mujeres.

2. Lafalta de acceso al financiamiento por parte de los agricultores se identificé como una restriccién importante
para el desarrollo agricola. Aunque las garantias para obtener crédito eran un problema entre los agricultores,
los bancos locales y las agencias de financiamiento también estan limitados de capital. Una de las razones fue
el bajo nivel de ahorro. Por lo tanto, el gobierno debe promover el ahorro entre los agricultores y los lugarefios.

3. Los mercados de productos e insumos agricolas contindan poco desarrollados y son un obstaculo para la
intensificacion de la agricultura. La falta de acceso a la informacion de mercado - en especial a los precios,
compradores, tendencias de los precios tanto en los mercados externos como internos - ha llevado al inadecuado
manejo de cultivos en la mayoria de las areas. También se puede observar una grave carencia de instalaciones
para el proceso agroindustrial y los encadenamientos hacia atrds y hacia adelante de la agricultura
generalmente son poco desarrollados. Con frecuencia la mezcla de cultivos también estd mal adaptada a las
condiciones naturales (suelo, precipitaciones pluviométricas, etc.) y ésta es una de las razones por las cuales
se presentan bajos niveles de produccion. En algunas areas, los problemas relativos a las tierras y a la carencia
de titulacion clara y fiable de los derechos de propiedad de usuario sobre las tierras, agravan los problemas,
creando una restriccién adicional para alcanzar una agricultura sostenible e intensiva, ademas de desmotivar
a los inversionistas potenciales. Los mercados con funcionamiento deficiente y |as dificultades en los sistemas
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de transporte intra-regionales, también son considerados obstaculos para crear una economia dindmica que
integre todas las zonas de la provincia.

4. El entorno empresarial fue considerado desfavorable; algunos aspectos como la corrupcion, la burocracia
compleja, la falta de incentivos, asi como la carencia de infraestructura han provocado que se reduzca el interés
entre los inversionistas (tanto a nivel externo como interno).

5. Los aspectos y fuentes de desigualdad deben entenderse plenamente y se deben incorporar a las politicas
y a otras intervenciones destinadas a tratar los retos del desarrollo en las cuatro 4reas identificadas como
prioritarias. Se identificaron tres formas principales de desigualdad; de género, en el ambito rural - urbano y
entre regiones o islas. En la sesion final del taller, se discutieron los aspectos claves de igualdad relacionados
con los 4-5 factores cruciales que restringen el empleo productivo. Los anteriores se identificaron y presentaron
en forma de matriz, con la intencion de facilitar la incorporacion de estos aspectos de igualdad al desarrollo de
politicas para tratar los factores cruciales o ramas ya identificados.

Fuente: Sintesis del documento de trabajo no. 95, “Andlisis Diagndstico del Empleo: Nusa Tenggara Timur, Indonesia” — Sector de
Empleo, OIT.
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Figura I. El arbol de referencia del diagnéstico del empleo en Nusa Tenggara Timur (NTT), Indonesia®®

1.1. Demografia

Programa de estudios muy teérico

Educacién
Insuficiente cantidad y calidad de profesores
Uso de tecnologia
1.2 Calidad baja de instructores
1. 2.
Rt Aspgcto§ Habilidades A%récgrl(::;?vsidcaa(;ecen de habilidades
Humanos y Cualitativos y
Empleabilidad Cantidad de profesores y ubicacién desigual
de docentes
Falta de espiritu empresarial
Empresarial
Capacitaciones no basadas en el mercado
1.3. Infrestructura insuficiente para la educacién
Inversion Presupuesto limitado
2.1.1. Integracién en la economia global
212 Agricultores temerosos de ir al banco
Acceso al Agricultores no tienen garantia
Incremento ) .
Financiamiento P ) Wi w
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productivo,
crecimiento 2.1.3. Retorno social a la inversion
integral
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Retorno a RH Crecimiento del mercado
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% Este diagrama esta basado en una version anterior de arbol de diagnéstico del empleo.
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Figura | (viene de la pagina 79)
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ANExo 1. EJEMPLO DE LA AGENDA DEL TALLER
(Nusa TENGGARA TIMUR, INDONESIA, ENERO DE 2011)

Hora Sesion
DiA 1
08:30 - 09:00 Inscripcién
09:00 - 10:00 APERTURA
Apertura
Personal de NTT OIT
Observaciones Iniciales
Director del Pais, Jakarta OIT
Actos Oficiales de Inauguracion
Gobernador de la Provincia de Nusa Tenggara Timur
Sesion de Fotografias
09:30 - 10:00 Conferencia de Prensa (para Periodistas)
Refrigerio (para Participantes)
10:00 - 10:25 Introduccién
Introduccion al taller: objetivos y resultados esperados. Acuerdos sobre la programacion
y metodologias del taller.
Facilitador y Personal de la OIT
10:25-11:00 Sesion 1. Analisis diagndstico del empleo: Conceptos y métodos
Presentacién y Preguntas y Respuestas sobre conceptos y métodos del Analisis
Diagnéstico del Empleo
Personal de la OIT
11:00-11:35 Sesion 2. Analisis de las restricciones del desarrollo por el Banco Asiatico de Desar-
rollo / OIT
Presentacién y Preguntas y Respuestas sobre “Principales hallazgos del analisis de
las restricciones del desarrollo por ADB/OIT para Indonesia”
Personal de la OIT
11:35-12:10 Sesion 3. Estrategias de Desarrollo en NTT
Presentacién y Preguntas y Respuestas sobre “Estrategias de Desarrollo en NTT”
Director de la Agencia Nacional de Planificacion y Desarrollo (BAPPEDA) Nusa Tenggara
Timur
12:10-13:10 Almuerzo
13:10 - 14:20 Sesion 4. La dinamica del empleo, la economia y el mercado de trabajo en NTT

Presentacién y Preguntas y Respuestas sobre “La dinamica del empleo, la economia
y el mercado de trabajo en NTT” Los resultados y las conclusiones de la ‘Parte Uno’
del anélisis.

Personal de la OIT
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Hora Sesion
14:20 - 14:35 Refrigerio
14:35-17:10 Sesion 5. Desarrollo de Recursos Humanos en NTT
B Presentacion de la estructura y fundamentos de esta rama analitica. Recapitulacién
de los principales hallazgos relevantes de la Parte Uno del analisis.
Discusién en grupo para identificar aspectos claves.
Presentacion de los resultados de discusidn en grupo en plenaria y discusion.
Personal de la OIT, facilitador y participantes del taller
17:10-17:15 Cierre Dia 1
DIiA 2
09:00 - 09:10 Recapitulacion de los puntos principales de discusién y conclusiones del Dia 1.
Facilitador
09:10-10:15 Sesion 6. Incremento de las oportunidades de empleo — Un enfoque sobre la economia
B Presentacion de la estructura y fundamentos de la rama analitica sobre la tasa
y calidad del crecimiento econémico. Presentacién de los principales hallazgos
relevantes de la Parte Uno del anélisis y otros hallazgos tentativos.
Personal de la OIT
10:15-10:30 Refrigerio
10:30 - 12:20 Sesion 6. Incremento de las oportunidades de empleo — Un enfoque sobre la economia
(continuacion)
m Discusiones grupales para identificar aspectos claves.
Participantes del taller, facilitador
12:20-13:20 Almuerzo
13:20-13:50 Sesion 6. Incremento de las oportunidades de empleo — Un enfoque sobre la economia
(continuacion)
B Presentacion de los resultados de discusiones de grupo. Discusion plenaria y
acuerdo sobre sintesis de conclusiones e identificacién de aspectos claves.
Participantes del taller, facilitador
13:50 - 14:55 Sesion 7. Alcanzar el desarrollo con igualdad
B Presentacionde laestructuray fundamentos de esta ‘ramaanalitica’. Recapitulacién
de los principales hallazgos relevantes de la Parte Uno del analisis.
m Discusiones grupales
Personal de la OIT, facilitador y participantes del taller
14:55 -15:10 Refrigerio




Anexo 1

Hora Sesion

15:10-17:30 Sesion 7. Alcanzar el desarrollo con igualdad (continuacién)
m Continuacién de discusiones grupales para identificar aspectos claves.
m Presentacién de los resultados de las discusiones de grupo. Discusion plenaria y

acuerdo sobre sintesis de conclusiones e identificacién de aspectos claves.

Participantes del taller, facilitador

DIA 3

09:00 - 09:10 Recapitulacién de las principales conclusiones del Dia 2

09:10-10:30 Sesion 8: Sintesis del analisis y discusiones
Breve discusion de grupo seguida por discusiones plenarias sobre los principales
temas, retos y oportunidades identificados y sobre la implicacion politica de estos.
Participantes del taller, Personal de la OIT, facilitador

10:30 - 10:45 Refrigerio

10:45-11:15 Sesion 8: Incorporacion de integracion y sostenibilidad
Esta sesiéon se enfocd en distinguir los aspectos mas importantes de igualdad y
sostenibilidad relacionados con las principales restricciones y retos identificados en
las sesiones 5y 6, y en las sugerencias sobre la forma en que se deben tratar estos
problemas de igualdad y sostenibilidad en el desarrollo de politicas para hacer frente
a estas restricciones y retos clave.
B Trabajo en grupo seguido de presentaciones y discusiones plenarias.
Participantes del talles, facilitador, Personal de la OIT

11:15-11:55 CIERRE
Evaluacion

Conclusiones
Personal de la OIT
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