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Resumen

1.

El objetivo del proyecto es analizar cdmo han sido abordados los objetivos de empleo y trabajo
digno en los programas de infraestructura y otros programas sectoriales no sociales de la UE,
mds concretamente el recurso a métodos de empleo intensivo y cobmo éstos podrian estar mejor
integrados en el futuro.

«Empleo intensivo» es el término que utiliza la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) para
describir al uso éptimo del trabajo con el fin de lograr un efecto maximo sobre la reduccion de la
pobreza, al tiempo que se presta debida atencién a cuestiones de coste y calidad. Hay que
distinguirlo del uso mdximo del trabajo, que con frecuencia excluye especificamente la
maquinaria. En general, para obtener productos de una calidad adecuada de forma rentable, es
preciso combinar el trabajo y la maquinaria de manera adecuada.

La CE estd financiando un nimero importante de programas que utilizan métodos de empleo
intensivo, pero la magnitud de dichos programas sigue siendo bastante modesta. Una revisiéon
de documentacidn CRIS y ROM permitid al equipo de estudio determinar los métodos de empleo
intensivo de 45 proyectos/programas de la CE en 27 paises desde el afio 2000. No obstante, solo
7 de los 45 proyectos se situaron fuera del Africa subsahariana.

Hasta la fecha, las experiencias con tecnologias de empleo intensivo tanto a nivel mundial como
a nivel de la CE se han realizado principalmente en el sector de carreteras. Sin embargo
ultimamente la gama de tecnologias y métodos ha evolucionado e incluye una serie mds amplia
de actividades en sectores de infraestructuras u otros. A pesar de que aun queda margen para
reproducir y aumentar los métodos de empleo intensivo en el sector de carreteras, existen
limitaciones por lo que surge la necesidad de identificar oportunidades de promocion del
empleo también en otros sectores. Entre los sectores que podrian ser adecuados figura la
gestion del medio ambiente y de adaptacién al cambio climatico, asi como proyectos
multisectoriales que incluyan la agricultura y la silvicultura.

Una gran limitacion para el desarrollo de los métodos de empleo intensivo en el sector de
carreteras es la exigencia de especificaciones técnicas. A pesar de que puedan ser necesarios
equipos para cumplir las normas especificas de calidad, probablemente sean elementos del
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trabajo que puedan seguir realizandose mediante técnicas de empleo intensivo. Un control de
calidad estricto es también fundamental para obtener beneficios duraderos. El tiempo es un
factor mds importante que el coste a la hora de decidir la conveniencia de adoptar métodos de
empleo intensivo y programas poco razonables pueden obligar al gobierno y/o a los contratistas
a recurrir al uso de maquinaria. La disponibilidad de trabajo (en particular en zonas rurales
durante la temporada agricola) también puede suponer una limitacién.

Las experiencias con proyectos en Benin y Kenya sugiere que la CE prefiere prestar apoyo a
grandes proyectos, mientras que los programas de infraestructuras con empleo intensivo suelen
requerir numerosos contratos con empresas pequenas. El desembolso inmediato de fondos en
un entorno descentralizado es asimismo importante y puede que los procedimientos de la CE no
lo permitan.

La transicién de la CE hacia una mayor autonomia de los socios reducira el grado de influencia
sobre los métodos de ejecucién utilizados en los proyectos. Una mayor autonomia de los socios
supone un avance positivo ya que puede facilitar el apoyo de la CE a trabajos de empleo
intensivo cuando este sistema haya sido adoptado como politica oficial. No obstante, en el resto
de los casos se habran de adoptar nuevos métodos de fomento de empleo intensivo mas
centrados en el didlogo politico y en la creacion de capacidades orientadas a la demanda.

Los métodos de empleo intensivo no pueden adaptarse sin planificacién previa. El andlisis de
experiencias anteriores pone de manifiesto la importancia del desarrollo de capacidades de
multiples organismos (e.g. Gobierno, directivos, supervisores, PYMEs y sociedad civil) como
condicion previa para el éxito del proyecto. El desarrollo decapacidades para lograr la
sostenibilidad del programa requiere una perspectiva a largo plazo, desde luego mayor que la de
un FED. Para lograr la sostenibilidad es también preciso integrar esta perspectiva en la
planificacién y procedimientos del gobierno.

La instauracion de un sistema de gestion y mantenimiento de caminos rurales y otras
infraestructuras (tanto si se recurre al método basado en el trabajo o basado en la maquinaria)
puede llevar incluso mas tiempo, pero existen modelos que han tenido éxito (como el de GIME
en el proyecto de Santo Tomé y Principe de la CE) que podrian reproducirse. La integracion de
los activos es fundamental para mantener el flujo de beneficios procedente de la inversion y
puede generar oportunidades de empleo a largo plazo, pero muchos gobiernos no disponen de
la capacidad o fondos suficientes. Actualmente los donantes (incluida la CE) financian el
mantenimiento, lo que debe seguir promoviéndose.

Con frecuencia existe una tensidon entre los objetivos técnicos y sociales en los programas de
empleo intensivo, en especial cuando los beneficiarios son los mas pobres (o el trabajo es
rotatorio para favorecer al mayor nimero posible) y el objetivo es producir un producto de gran
calidad. También puede existir tension entre la participacién de la comunidad en la seleccién del
proyecto y la inversién en activos que mejor promuevan los objetivos de desarrollo nacional.

La tensidn entre los objetivos sociales y técnicos queda demostrada mas claramente en la
identificacion de dos polos basicos para los que pueden disefarse intervenciones de empleo
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intensivo: i) provision de empleo en el contexto de ayuda de emergencia (post-crisis/conflicto)
en el que el objetivo principal es aportar dinero en efectivo a una poblacién beneficiaria durante
un breve periodo de tiempo vy ii) inversién en infraestructura mediante métodos de empleo
intensivo con el objetivo principal de crear activos viables y permanentes. Es importante asumir
que estas diferentes formas de intervencién del empleo intensivo responden a diferentes
contextos del mercado laboral: la primera intervencién «con fines humanitarios» responde a un
desempleo temporal: mientras que la segunda intervencidn «con fines de desarrollo» responde
a situaciones de desempleo crénico y de subempleo, situaciones asociadas a subdesarrollo y
pobreza generalizada.

No obstante, puede que en la practica las diferencias entre los dos tipos de intervencion no sean
tan profundas. Con demasiada frecuencia las intervenciones orientadas al desarrollo también
producen Unicamente empleo a corto plazo y las condiciones para crear activos sostenibles y de
calidad no existen. Lo ideal seria que las intervenciones bien planificadas lograran ambos
objetivos, creacién de empleo de emergencia y activos de calidad, dando la misma importancia
al producto que al empleo. Esto es esencial para contribuir a la reduccién de la pobreza a largo
plazo, ya que el crecimiento econdmico en favor de los pobres se ve comprometido por unos
activos de escasa calidad.

En resumen, el estudio ha puesto de manifiesto que los efectos inmediatos de los programas de
infraestructuras con empleo intensivo son reales y pueden ser profundos cuando se planifican y
ejecutan de forma correcta. No obstante, la contribucion a mas largo plazo para aliviar la
pobreza en situaciones de desempleo crénico y de subempleo es mucho menos sencilla. Los
métodos de empleo intensivo tienen potencial para reducir la pobreza en esos contextos
siempre y cuando se den las condiciones siguientes:

Formen parte de wun programa continuado de construccion/rehabilitacion de
infraestructuras con empleo intensivo durante un periodo de varios afios.

Hayan logrado introducir y conservar un programa para mantener los activos creados
mediante métodos de empleo intensivo.

Los activos creados sean de elevada calidad y proporcionen apoyo a las actividades
productivas y a la creacidn de bienes de subsistencia sostenibles para los pobres.

Si es necesario, la creacién de activos ird acompanada de la provision de suministros
complementarios (semillas, fertilizantes) y prestacién de servicios (extensién agricola,
desarrollo empresarial) que puedan ser necesarios para el desarrollo sostenible de bienes de
subsistencia.

Trabajo digno: Las condiciones generales del FED contienen cldusulas sobre el cumplimiento de
las principales normativas laborales de la OIT y de la legislaciéon laboral nacional. Algunos
contratos utilizados en trabajos de empleo intensivo contienen algunas clausulas adicionales. Las
cuestiones planteadas se refieren principalmente a las condiciones de trabajo, incluidas la salud
y la seguridad, pero los contratos utilizados en el proyecto Roads 2000 en Kenia también
incluyen cldusulas sobre salarios minimos, provision de agua y periodos de descanso. No
obstante, el reto fundamental para una aplicacién correcta de cualquier disposicidon contractual
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es establecer responsabilidades y un marco para el seguimiento y la presentacién de informes.
Esto podria proporcionarse con mas eficacia por el equipo de proyecto.

El Programa de Trabajo Digno es pertinente para toda la programacion de infraestructuras de la
CE y no solo para los métodos de empleo intensivo. En los principales proyectos financiados por
la UE es con frecuencia responsabilidad del supervisor del proyecto garantizar que el contratista
cumpla las obligaciones contractuales, pero la practica no esta consolidada. En este sentido hay
importantes temas que quedan fuera del alcance de este estudio. Los trabajos de empleo
intensivo deberian percibirse como una aportacion a la cuestion mas amplia del trabajo digno en

los trabajos de infraestructura, no como su conclusion.



Resumen de las recomendaciones
1. Reforzar y ampliar el apoyo de la CE a los programas de infraestructuras de empleo intensivo en
paises socios en donde la inversion en empleo intensivo sea una prioridad del gobierno.

La experiencia sugiere que, cuando se ejecutan los proyectos sin el apoyo y apropiacién activos por
parte del gobierno socio, su impacto tiene poca duracion en términos de sostenibilidad tanto de los
activos como del empleo. Se obtendran mejores resultados si la CE trabaja en cooperacion con el
gobierno y con otros organismos de donantes a través de un sistema de gestion descentralizada.

2. Adoptar una perspectiva a largo plazo.

La participacion a largo plazo es fundamental para crear la capacidad necesaria para la
sostenibilidad. Por ello, es importante realizar una evaluacién en profundidad de las necesidades de
creacién de capacidades y ajustar el programa, el presupuesto y el personal del proyecto en
consecuencia.

3. Prestar atencion al apoyo para el mantenimiento rutinario y al desarrollo y refuerzo de un
sistema de mantenimiento en el sector de obras publicas.

Debera prestarse una atencién especial a la financiacién del mantenimiento derutina con el fin de
preservar el valor de los activos y generar oportunidades de empleo permanente durante un periodo
de tiempo prolongado. Mas importante incluso es la ayuda a la construccién y refuerzo de los
sistemas de mantenimiento nacionales. Esto también exigira ayuda técnica continuada durante un
periodo prolongado.

4. Promover la ampliacion de los programas de empleo intensivo dentro de nuevos sectores y en
proyectos multisectoriales, con el fin de crear bienes de subsistencia sostenibles.

La CE debera aprovechar las oportunidades de trasladar las oportunidades de empleo intensivo al
sector de carreteras, pero también deberd promover los métodos de empleo intensivo en otros
subsectores y sectores de infraestructuras. Entre los sectores que podrian ser adecuados figura la
gestién de la irrigacion y del agua, la gestion del medio ambiente y la adaptacién al cambio climatico,
asi como proyectos multisectoriales que incluyan la agricultura y la silvicultura.

Los proyectos multisectoriales pueden ser especialmente Utiles para desviar la atencion de objetivos
inmediatos de creacién de empleo a corto plazo en la construccidn hacia la creacidon de bienes de
subsistencia a mas largo plazo. Para lograr todo esto, pueden necesitarse suministros adicionales
(semillas, fertilizantes, formacion empresarial).

5. Desarrollo de asociaciones con otras agencias que trabajan en infraestructuras de empleo
intensivo.

La UE no tiene tradicion de figurar en la vanguardia de los esfuerzos para promover infraestructuras
de empleo intensivo. Por esta razén, se propone que DEVCO desarrolle alianzas estratégicas con un
nuimero limitado de organismos, en particular la OIT (EIIP).



Una via que merece la pena explorar es la «cooperacién delegada» con otro organismo de desarrollo
gue tenga la competencia, la experiencia y la voluntad de aplicar y gestionar un programa de
envergadura de empleo intensivo.

6. Promover la coordinacion y la cooperacion en torno a la dimension del empleo en DEVCO y en las
Delegaciones de la UE.

La integracién de las cuestiones del empleo en la planificacién exige una combinacién de
experiencia que no puede conseguirse con facilidad en una sola unidad.

Dentro de los servicios de la Comisidn y de las Delegaciones, puede ain mejorarse la coordinacion
entre el personal de infraestructuras, operaciones y los expertos en desarrollo social. Los equipos de
infraestructuras deberian consultar con los sectores sociales en el momento de disefiar los
programas de infraestructuras.

7. Promover el aprendizaje reciproco entre las intervenciones de empleo intensivo en un contexto
humanitario/de proteccion social y las intervenciones en el contexto de desarrollo de la
programacion de infraestructuras.

Muchos de los proyectos de la CE en los que los métodos de empleo intensivo son «fundamentales»
son la respuesta a situaciones de crisis y como tales, son responsabilidad de ECHO y no de DEVCO.
Ambas DG podrian beneficiarse de un mejor aprendizaje reciproco entre las intervenciones
humanitarias y de desarrollo y entre las Direcciones.

Ademas, debido al aumento del interés por los métodos de empleo intensivo como parte de las
estrategias de las «redes de seguridad social» podria hacerse un esfuerzo por aumentar la duracién
de tales proyectos, contribuyendo a la creacién de capacidades y a la mejora de la calidad de las
infraestructuras, con el propdsito de aumentar su eficacia para reducir la pobreza de forma
duradera.

8. Reconocer la importancia del Programa de Trabajo Digno para toda la programacion de
infraestructuras, incluidos los trabajos a gran escala y de capital intensivo.

Es importante que las condiciones de trabajo y de empleo digno se integren en los contratos y que
se establezca un marco claro para el seguimiento y elaboracion de informes sobre proyectos de
empleo intensivo. Pero todas las inversiones en infraestructura crean puestos de trabajo y el
Programa de Trabajo Digno se aplica también a las inversiones en infraestructura en donde no se
utilizan métodos de empleo intensivo. El equipo del estudio propone que los trabajos de empleo
intensivo sean percibidos como una aportacion a la cuestion mas amplia del trabajo digno en los
trabajos de infraestructura, no como su conclusién.
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