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las preocupaciones de nuestra Organizacion. Sin
embargo, no hay acuerdo entre los lingliistas sobre
la manera de hacerlo en nuestro idioma.

En tal sentido y con el fin de evitar la sobrecarga
grafica que supondria utilizar en espafol o/a para
marcar la existencia de ambos sexos, hemos
optado por emplear el masculino genérico clasico,
en el entendido de que todas las menciones en tal
género representan siempre a hombres y mujeres.
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Prefacio

Al asumir la Direccion Regional de la OIT para América Latina y el Caribe en Junio
de 2015, consideré importante definir un nimero reducido de temas prioritarios
para lograr una mejor alineacion de los diversos mandatos de la Organizacion
con las necesidades de la region'. Es cierto que América Latina y el Caribe es
una region sumamente diversa, pero a la vez una que tiene una serie de retos
comunes. Y la intencién fue precisamente la de capturar en unos pocos grandes
temas la visidon consolidada y la narrativa de los principales retos regionales a
los que el equipo de la OIT estéd dedicado. Luego de una serie de consultas y
sesiones llegamos a la definicion de las siguientes tres grandes prioridades:

Prioridad 1: “Politicas de Desarrollo Productivo (PDP) para el Crecimiento Inclusivo
con Mas y Mejores Empleos”. Este objetivo esté alineado con el Objetivo 8 de los
Objetivos para el Desarrollo Sostenible (ODS) y el Resultado 1 del Programa y
Presupuesto de la OIT. La innovacién bajo esta prioridad esté en el énfasis en
las PDP como el area de politica donde residen los instrumentos méas poderosos
para influir sobre la transformacion estructural, la productividad, y las calidades
0 caracteristicas que debe tener el crecimiento (sostenido, inclusivo, sostenible)
para tener mayor traccion en los mercados de trabajo y crear empleos de calidad.
Con una productividad promedio que es menos de la mitad de la de los paises
lideres, y una brecha que se ensancha; con un desarrollo productivo todavia
altamente dependiente de la exportacion de pocos productos primarios, poco
diversificado y muy poco basado en el crecimiento de la productividad y la
inversiéon en innovacioén; y con un gran predominio del “cuentapropismo” y de
la microempresa, en vez de empresas medianas y grandes, la promocion de
empleos de calidad en la region requiere un foco especial y redoblar esfuerzos en
temas de productividad, desarrollo productivo y talento humano.

1 El mandato de la OIT es amplio y complejo: incluye la promocién del empleo pleno y productivo y el trabajo
decente para todos; una variedad de temas normativos para asegurar el cumplimiento y realizacién efectiva
de las normas internacionales del trabajo; la promocién de la seguridad social y todo lo anterior con base en
procesos de didlogo social. Ademds, hay una serie de mandatos en temas especificos que cada afio surgen de
la Conferencia Internacional del Trabajo, de las reuniones del Consejo de Administracion y cada cuatro afios de
las conferencias regionales. Para América Latina y el Caribe la Ultima conferencia regional se celebré en Lima
en Octubre del 2014 y dio lugar a la Declaracion de Lima. Finalmente, el instrumento bésico para priorizar los
temas de la cooperacion de la OIT con los mandantes en cada pais son los Programas Nacionales de Trabajo
Decente por Pais.
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Prioridad 2: “Transito a la formalidad”. A pesar de una reduccién de 4 puntos en
la “década de oro” de alto crecimiento 2003-2013, todavia el 47% del empleo
total esta en la informalidad, es decir, casi la mitad del total de la fuerza de trabajo
de la region trabaja en condiciones caracterizadas por ese complejo, heterogéneo
y persistente fendmeno de empleos de baja calidad, de muy baja productividad,
y no cubiertos por la seguridad social ni los derechos laborales que se conoce
como el empleo informal. Ya en el bienio pasado la Oficina Regional habia
priorizado este tema y cristalizé esta prioridad en el Programa FORLAC (Programa
de Promocioén de la Formalizacion en ALC). Este es un programa ahora maduro
que ha logrado documentar toda una serie de experiencias e instrumentos para
promover la formalizacion, incluyendo importantes innovaciones de politica tales
como el monotributo. Esta prioridad continla vigente, como no podria ser de otra
manera, dada la predominancia la informalidad en la region.

Prioridad 3: “Respeto y aplicacién de las normas internacionales del trabajo
(NIT) y de la legislacion del trabajo”. | os paises de la regién tienen un ndmero
relativamente alto de convenios de la OIT ratificados y la tendencia de ratificaciones
ha sido un proceso sostenido por largo tiempo. Sin embargo, persisten grandes
retos en materia normativa: existen brechas de inadecuacion de la legislacion
laboral en algunos paises en relacion con las NIT; hay dificultades y violaciones en
el respeto y aplicacion de los derechos fundamentales, especialmente en materia
de libertad de asociacion o libertad sindical y negociacion colectiva; existen niveles
inaceptables de trabajo infantil y de trabajo forzoso; y también de discriminacion
por diversas causas, incluyendo en particular en materia de género. También
existen retos en el tema de la consulta previa a los pueblos indigenas y aplicacion
del Convenio 169y en materia de administracion e inspeccion del trabajo. Y todo
lo anterior vinculado a una débil cultura de didlogo social. Es asi como esta lista de
subtemas constituyen precisamente los temas clave que la OIT esta abordando
en la region dentro de la Prioridad 3.

Esta publicacion contiene tres documentos, uno para cada una de las prioridades.
Cada documento analiza en un breve diagndstico la situacion y tendencias de los
paises de la region en cada una de ellas, explica su alineamiento con los mandatos
y prioridades globales de la OIT, asi como su contribucién a la ejecucion del
programa y presupuesto de la Organizacion, y plantea las principales direcciones
estratégicas para el trabajo en cada tema en la region.
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Esta publicacion también constituye una respuesta de la Oficina Regional a
las prioridades identificadas por nuestros constituyentes y la forma en que las
mismas estan siendo atendidas y eso se refleja en el contenido programatico que
se encuentra en cada uno de los documentos.

Estoy convencido de que tener estas pocas grandes prioridades tiene una serie
de ventajas: (1) Ayudan en tener una vision compartida y de conjunto sobre
el trabajo de la OIT en la regién, tanto entre los colegas de las oficinas, como
con los constituyentes tripartitos, méas alléd de las especificidades de cada sub-
area geografica y de paises; (2) facilitan la identificacion de los retos comunes, a
pesar de la diversidad; (3) agrupa las listas de multiples mandatos de la OIT en
grupos o clusters de temas con lo cual aumenta oportunidades de influencia e
impacto; (4) le da un perfil mas claro como institucion a la OIT en un contexto de
multiples organismos internacionales y regionales, dentro y fuera del sistema de
Naciones Unidas. Y (5) permite movilizar mejor el apoyo y la cooperacion entre
los Departamentos de la sede de la OIT y de la region.

Esperamos que nuestros constituyentes, el sistema de las Naciones Unidas, asi
como la gran variedad de organismos internacionales y otros socios con los que
trabajamos, asi como el publico en general, encuentren en estas paginas una
explicacion clara de las areas prioritarias del trabajo que esta haciendo la OIT en
el ambito regional, nuestro diagnoéstico basico y lineas de trabajo en cada una
de ellas, y que esto ayude a facilitar la cooperacién y sobre todo, a aumentar
el impacto que colectivamente se pueda tener en enfrentar estos diversos e
importantes retos.

José Manuel Salazar-Xirinachs

Director Regional de OIT
para América Latina y el Caribe
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1. Introduccién: motivacion, estructura
y objetivo de este documento

Luego de importantes avances econémicos y sociales en la década de auge del
2002 al 2013, América Latina y el Caribe ha entrado en un nuevo ciclo econémico
caracterizado por la desaceleracion del crecimiento, que amenaza con detener o
incluso revertir avances en materia social y de empleo logrados en la década anterior.

Este nuevo ciclo recesivo también ha puesto de manifiesto que la regidon no puede
apostar indefinidamente a un crecimiento basado en el alza coyuntural de los
precios de las materias primas, sino que debe enfrentar de manera decidida los
retos econdmicos de la diversificacion productiva, el incremento de la productividad,
la heterogeneidad estructural y la informalidad, asi como los retos sociales de la
desigualdad, la exclusion, la pobreza y los derechos laborales y ciudadanos.

Los avances de la década 2002-2013 no fueron suficientes ni son irreversibles.
Esa fue una década ganada por muchos paises en términos de politicas sociales
innovadoras y efectivas, pero fue una década perdida para el desarrollo productivo
y el empleo de calidad.

La mitad del empleo en la region sigue siendo empleo informal y se calcula que
7 de cada 10 puestos de trabajo creados en la region en los ultimos 15 afos son
informales, la mayoria de ellos en microempresas y en empleo por cuenta propia’.

La transformacion estructural de la regién no ha logrado trasladar una cantidad
suficiente de trabajadores desde los sectores de baja productividad hacia los de
alta productividad y algunos indicios sugieren que se ha dado un traslado en la
direccion contraria.

La productividad promedio de América Latina y el Caribe es la mitad que la
de EE.UU. y la mayoria de paises no esté cerrando la brecha sino que la estéa
ampliando. EI BID ha llamado esto la “tragedia de América Latina”2.

El bajo crecimiento de la productividad es sin duda el talén de Aquiles del proceso
de crecimiento en la regién y uno de los principales indicadores de que América

1 Ver OIT (2015) Panorama Laboral Tematico: Pequefias Empresas, Grandes Brechas, en: http://www.ilo.org/
wemspb/groups/public/---americas/---ro-lima/documents/publication/wecms_398103. pdf

2 BID (2010) La Era de la Productividad, Washington D.C.
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Latina podria estar atrapada en la “trampa de la renta media”. En muchos casos,
las exportaciones siguen concentradas en unos cuantos productos basicos. La
region muestra enormes brechas en innovacién, educacion y competencias de
la mano de obrad.

Para escapar a esta trampa e iniciar un proceso de crecimiento sostenido, inclusivo
y sostenible es necesario alcanzar una amplia y diversificada base de sectores y
actividades econémicas de creciente productividad, alto valor agregado y con la
capacidad de generar el volumen necesario de empleos de alta calidad para que
la informalidad se reduzca de manera gradual pero sistematica y la economia
opere en niveles cercanos al pleno empleo*.

Es por la persistencia de un patron de crecimiento econdémico y social con alta
volatilidad, insuficiente inclusién econémica y social, poca traccion en los mercados
de trabajo, y deficientes resultados ambientales y en el ambito de los derechos
laborales, que el concepto de crecimiento sostenido, inclusivo y sostenible, con
generacion de empleo pleno y productivo y trabajo decente para todos es tan
pertinente, y se ha convertido en los Ultimos afios en el gje central de los esfuerzos
en pro del desarrollo y del debate sobre el desarrollo y ha entrado de lleno como
Objetivo nimero 8 de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Su pertinencia
y urgencia para los paises de América Latina y el Caribe no pueden ser mayores.

Pero ;qué politicas e instrumentos de politica permitirian cambiar los patrones de
crecimiento y empleo en la direccion deseada?
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No parece aventurado afirmar que las Politicas de Desarrollo Productivo y
el instrumental que las acompafia son la principal herramienta para lograr
este cambio, aunque su éxito demanda politicas concurrentes en materia
macroeconémica, de formacion de recursos humanos, seguridad social y
derechos laborales.

Estas politicas, dejadas de lado durante la era del “Consenso de Washington”,
son ahora objeto de un renovado interés que no es sorprendente a la luz del
pobre desempefio de la regiéon en materia de diversificacion y productividad.

3 OCDE, CAF, CEPAL (2015) Perspectivas Econémicas de América Latina: Educacién, Competencias e Innovacion
para el Desarrollo, OCDE, Naciones Unidas, CAF.

4 Para una discusion del concepto de crecimiento sostenido, inclusivo y sostenible ver Salazar-Xirinachs (2015)
“Politicas de Desarrollo Productivo para el Crecimiento Inclusivo con Mds y Mejores Empleos”, 21st Bradford
Development Lecture, Universidad de Bradford, 18 Junio, 2015. http://www.brad.ac.uk/social-sciences/bcid/
bdl/21st-bdl/
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En vista del papel central de las PDP como instrumentos para la creacién de
empleos productivos y de calidad, la OIT no puede permanecer ajena a su
discusion y tratarlas como un tema propio de “los ministerios de la produccion”.
Por el contrario, debe tratarlas como un ingrediente indispensable para tener
éxito en sus objetivos relacionados con el empleo decente. Es por esto que la
Oficina Regional de la OIT en América Latina y el Caribe ha definido como la
primera de las tres areas prioritarias de trabajo para la region las “Politicas de
Desarrollo Productivo para un crecimiento inclusivo con mas y mejores empleos”.

Esta prioridad esté alineada con el objetivo 8 de la Agenda 2030, asi como con el
objetivo fijado por una mayoria de paises de la regidon de cambiar su modelo de
desarrollo y crecimiento hacia uno mas sostenido, inclusivo y sostenible.

Esta area de trabajo es también altamente relevante para incidir sobre la reduccion
de la desigualdad y mejorar la justicia social (Objetivo 10 de los ODS), ya que las
desigualdades estan arraigadas en el patrén muy heterogéneo de crecimiento y
productividad que combina unos cuantos sectores y areas territoriales de alta
productividad y salarios altos con una gran mayoria de sectores, actividades y
areas territoriales de baja productividad y salarios bajos.

Esto significa que no es posible hacer frente a las grandes desigualdades
Unicamente con los instrumentos de las politicas sociales. Es preciso que
algo mas fundamental cambie. Ademas de politicas sociales innovadoras, los
paises de la regidn deben redoblar esfuerzos para poner en practica PDP mas
innovadoras y eficaces que, en conjunto y de la mano con politicas de mercado
laboral, contribuyan a crear buenos puestos de trabajo formal y promover la
transicion de sectores y actividades de baja productividad y salarios bajos a los
de alta productividad y salarios altos. Es decir, la inclusion social y la inclusion
productiva y laboral son dos caras complementarias de la misma moneda.

El objetivo de este documento es delinear las lineas estratégicas y algunas acciones
concretas para el trabajo de la OIT en materia de “PDP para el crecimiento
inclusivo con mas y mejores empleos”, lo cual se hace en la seccion 4. El lector
que esté familiarizado con el diagndstico y desee leer solo la estrategia puede ir
directamente a la seccion 4.

El documento se inicia con una revision de las razones para el renovado interés
en las politicas industriales y de desarrollo productivo, (Seccion 1), seguido de un
analisis de como el tema se enmarca con el mandato de la OIT y con los ODS, en
particular el concepto de crecimientos sostenido, inclusivo y sostenible (Seccion

Desarrollo productivo, formalizacion laboral y normas del trabajo
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2), a lo cual sigue un resumen de los resultados de un mapeo del debate actual
sobre PDP, en particular las visiones y enfoques de los principales organismos
internacionales que operan en la region (BID, Banco Mundial, CAF y CEPAL).

Este documento recoge también la amplia reflexion desarrollada por el grupo de
trabajo que trabaj6 este tema, en la Reunion con Especialistas y Directores de la
region asi como con Directores de Departamentos y otros colegas de la sede de la
OIT en Ginebra®. Dicha Reuniéon fue celebrada en Lima, del 7 al 9 de Diciembre
de 2015, con miras a enriquecer y definir mejor al menos tres elementos: (a) la
identificacion de los retos, (b) el trabajo sustantivo que se esta desarrollando en
este tema, y (c) las lineas estratégicas y oportunidades para mayor efectividad
y mejor posicionamiento del trabajo de la OIT en la regién en concordancia con
nuestros marcos programaticos.

2. El renovado interés en las politicas
industriales y de desarrollo productivo

Tras la “crisis de la deuda” de los afios 80, América Latina aplicé programas
mas o menos profundos de “ajuste estructural” que pretendian restablecer la
estabilidad macroeconémica y sentar las bases para un crecimiento acelerado y
sostenido de las economias de la regién. Los conceptos centrales que orientaron
dichos programas fueron resumidos en las distintas versiones del Consenso de
Washington®.

Aungue eventualmente y en grados desiguales los paises de la region lograron
superar la crisis y recuperar la estabilidad macroeconémica, desde el punto de

5 El grupo de Trabajo estuvo integrado por: Efrain Quicafia, Olga Orozco, Roberto Villamil, Juan Hunt, Carmen
Benitez ,Dagmar Walter, Anne Posthuma, Alvaro Ramirez, Fabio Bertranou, Leonardo Ferreira, Hassan Ndahi,
Gerson Martinez, Oscar Valverde, Azita Berar, Jorge Cornick, Fernando Vargas, Fernando Casanova, Walter
Romero, y Patricia Villegas.

6  (Williamson, 2004).
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vista del crecimientoy la productividad los resultados del ajuste estructural fueron
decepcionantes. En lugar de una nueva era de crecimiento acelerado, América
Latina enfrent6 una “década perdida” primero, y varias décadas de crecimiento
apenas moderado y muy por debajo del de las economias convergentes después.

Tras tres décadas de reforma, la brecha entre América Latina, las economias
convergentes y las economias desarrolladas se ha ensanchado. Los dos gréaficos
siguientes ilustran este fenémeno.

En el Grafico 1 se muestra la evolucion del PIB per capita de la region y se le
compara con la de Estados Unidos, Alemania y Corea. Claramente la brecha se
esta ensanchando.

En Gréfico 2 se muestran Unicamente los datos para América Latina y el Caribe.
Tras la crisis de los 80, como puede verse, el crecimiento es débil por toda una
década, y no es sino en 1993 que la region vuelve a alcanzar el PIB per cépita
que tenia en 1980.

Es cierto que en el ultimo decenio el crecimiento se acelera, pero el impulso
proviene sobre todo del incremento en el precio de las materias primas, que
beneficid a algunas de las economias mas grandes de la regién, no de la
diversificaciéon econémica ni del ascenso de la regién dentro de las cadenas
globales de valor en las que participa.
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2.2 La evolucion de la productividad

;A qué se debe este lento crecimiento del PIB per capita en América Latina?

Una primera ola de reformas asumié que los principales obstaculos eran el
desequilibrio macroeconémico y el intervencionismo estatal. Reducidos ambos de
manera significativa (aunque desigual) en toda la region, la esperada aceleracion
del crecimiento no tuvo lugar.

Una segunda ola de reformas puso el énfasis en el fortalecimiento de las
instituciones’, pero la ansiada aceleracion (sostenida) del crecimiento siguid
eludiendo a la region.

Esto llevo a que en varios organismos internacionales el foco de atencion empezara
a desplazarse hacia el tema de la productividad. Y si bien esta medicion también

7 Que resulta mucho mas dificil de medir que el déficit fiscal, por lo que es también dificil evaluar cuénto se
avanzé en este segundo tema.
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plantea desafios y genera debates, la evidencia parece apuntar en el sentido
de que el lento crecimiento de la productividad es el factor clave para explicar
el creciente rezago relativo de América Latina en relacion con las economias
convergentes y con las desarrolladas.

El Grafico 3 ilustra este fenémeno.

Grafico 1. PIB per capita de paises seleccionados y América Latina, 1960 - 2014, Délares
constantes de los EE.UU. de 2000
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Fuente: Google Public Data Explorer con base en datos del Banco Mundial.

Grafico 2. PIB per capita de América Latina, 1960 - 2014, délares constantes de los
EE.UU. de 2000
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Fuente: Google Public Data Explorer con base en datos del Banco Mundial.
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Grafico 3. Brecha de productividad en relacién con USA. Pais tipico de América Latina y

“Tigre Asiatico” tipico
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 2015, pag. 5 (original: célculos propios sobre la base de Fernandez-

Arias (2014)).

El Grafico 4 ilustra el mismo fenémeno desde otra perspectiva. En él se compara el
crecimiento de la productividad laboral por regiones para tres diferentes periodos.
De dicho grafico resultan evidentes tres puntos: el crecimiento mas rapido de la
productividad laboral en América Latina tuvo lugar mientras la regién aplicaba
la estrategia de industrializacién mediante la sustitucion de importaciones;
durante los afios de ajuste estructural dicho crecimiento fue negativo y si bien el
crecimiento vuelve a ser positivo a partir de 1990, tanto en ese perfodo como en

el anterior se encuentra muy por debajo de el de los paises de Asia Oriental y los
de altos ingresos.
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Grafico 4. Crecimiento promedio anual de la productividad laboral por regién y periodo,
1950-2005
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 2010, pag. 56 (original: célculos de los autores con base en Timmer
y de Vries (2007)).
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El Gréafico 5 ofrece una Ultima ilustracion de las causas del deterioro relativo del
ingreso per capita de América Latina. Como alli puede observarse, en términos
de acumulacion de capital humano y de acumulacion total de factores, América
Latina ha cerrado ligeramente la brecha con respecto a los Estados Unidos. A
pesar de ello, la brecha de ingresos se ensancha, y ello se debe al deterioro de la
posicion relativa de la region en términos de productividad total de los factores.

Podrian citarse otras fuentes e indicadores, pero el mensaje general no cambiaria:
la brecha de ingreso de América Latina con respecto a las economias emergentes
y desarrolladas se esta ensanchando a pesar de las reformas econémicas de

los ultimos treinta afos, y la evolucion de la productividad total de los factores
pareciera ser la causa de ese rezago®.

— . - . L . .
Grafico 5. Desglose del PIB per capita; pais tipico de América Latina vs. Estados Unidos,
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 2015, pag. 5.

La medicion de la productividad total de los factores no esté libre de polémica. Ver, por ejemplo, Pritchett
(2000). La comparacion de datos de ingreso, inversion en capital humano e inversion en capital fisico, menos

polémica, sugeriria una conclusion semejante: algo no esté del todo bien con la forma en que la region utiliza
sus recursos productivos.
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2.3 El retorno de las politicas industriales o de
desarrollo productivo

Este rezago en la productividad y en el crecimiento fue un elemento clave para
que instituciones que jugaron un papel importante en el disefio de las politicas
de ajuste estructural, como el BID y el Banco Mundial, consideraran oportuno
re-examinar el debate sobre las politicas industriales y de desarrollo productivo,
mientras que otras, como la CEPAL, encontraran en el pobre desempefio
latinoamericano post-crisis evidencia de que su posicion a favor de dichas
politicas habia sido siempre correcta.

A este re-examen y revaloracion de las politicas industriales en la region y en el
mundo en general contribuyeron varios factores®:

(1) Una mejor comprension basada en evidencia de que los estados
desarrollistas del Este de Asia han usado varias formas de politica
industrial con éxito para promover aprendizajes, absorber y desarrollar
tecnologia, diversificar sus estructuras productivas y crear empleos.
En todos los casos, las politicas industriales jugaron un papel
prominente’® y resultaria dificil argumentar que en todos los casos
los paises tuvieron éxito a pesar de haber adoptado dichas politicas.

(2) La evidencia de que las politicas que se limitaron a la busqueda de
la estabilidad macroecondmica y la eliminacion de las distorsiones de
precio lograron poco en materia de diversificacion productiva.

(3) Las demandas ciudadanas para una accién mas eficaz del gobierno
para enfrentar las multiples crisis que han afectado las economias
en lo financiero, la alimentacion, la salud, el ambiente y el cambio
climatico. De hecho el desarrollo de energias renovables ha sido una
de los campos méas activos de politica industrial en la Gltima década.

(4) Laevidencia del éxito de politicas selectivas para desarrollar industrias
y promover la innovacion, tanto en paises desarrollados como en
desarrollo. Ejemplos de ello son productos de tecnologias limpias,

9  \Ver Salazar-Xirinachs et al. (2014), Capitulo 1.

10 Los intentos de interpretar “el milagro asiatico” como un ejemplo de desarrollo impulsado fundamentalmente
por las fuerzas del mercado son poco convincentes. Ver Amsden, (1994).
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energias renovables (solar, edlica), impresion 3D, biotecnologias,
baterias de larga duracion, entre muchos otros.

(5) El deseo de paises en desarrollo de vincularse de manera efectiva y
beneficiosa con cadenas mundiales de valor.

(6) En algunos casos el renovado interés ha estado asociado también
con el riesgo de la "trampa del ingreso medio", es decir, el peligro de
que algunas economias emergentes, alin después de disfrutar de un
periodo de crecimiento alto, se hayan quedado atascadas por falta de
reformas y cambios en sus estructuras productivas, empresariales y
de innovacion, necesarias para un proceso de crecimiento dinamico
y sostenido.

(7) El Reporte de la Comision sobre crecimiento y desarrollo del Banco
Mundial, que concluye que alos economistas les falta unacomprension
adecuada del proceso de crecimiento, en particular de los vinculos
entre la educacion, el entrenamiento y las tecnologias, por una parte,
y el crecimiento, por otra, que los paises difieren en instituciones y en
capacidades colectivas, y que por lo tanto deben poder experimentar
en materia de desarrollar sus ventajas comparativas.

(8) La crisis del 2008-2009 que sirvi6 para recordar que los mercados
no regulados combinados con estados débiles proveen un ambiente
institucional muy pobre para transformar economias y promover
crecimiento inclusivo, abriendo espacios para la innovacion y la
experimentacion en las politicas, incluyendo en particular las politicas
de desarrollo productivo.
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(9) Las contribuciones recientes a la economia del desarrollo de eco-
nomistas como Dani Rodrik, Ricardo Hausmann y otros que por su
insistencia en puntos como los anteriores, en la necesidad de la ex-
perimentacion en materia de politicas, en concebir el desarrollo como
un proceso de “descubrimiento” y por su renovada atencion en las
capacidades productivas (“capabilities”) y las fuentes de acumula-
cién de conocimientos productivos (“know how”) que determinan los
grados de “complejidad econémica”, han influido en el debate eco-
némico sobre la productividad y el desarrollo productivo de maneras
decisivas.
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Afortunadamente, el renovado interés en las politicas industriales no ignora ni
los errores del pasado, ni los peligros inherentes a este tipo de politica. Por el
contrario, afiade nuevas capas al analisis: una mayor atencién a la economia
politica de las politicas industriales, al peso de los procesos de formacion de
politicas y al tema de las capacidades institucionales. Estos temas se examinan
en la Seccion 3 de este documento.

Ademas, los cambios tecnolégicos y las realidades de los procesos productivos
han llevado a que se borren hasta cierto punto las distinciones clasicas entre
industria, agricultura y servicios, por lo que muchos economistas prefieren
actualmente hablar de politicas de desarrollo productivo, y no exclusivamente
de politicas industriales. Este documento y el trabajo de OIT en la regién adopta
esta posicion.

2.4 Los enfoques teoricos e institucionales

Con su vocacion y mandato productivos del mundo del trabajo, la OIT ha trabajado
el tema de las politicas de desarrollo productivo haciendo una revision de las
perspectivas tedricas en economia asi como una serie de casos a nivel de pais.
Hay varias contribuciones importantes dentro de la Oficina a estos temas, por
colegas como lyanatul Islam y David Kucera, Irmgard Nubler, Anne Posthuma,
Christoph Ernst, Janine Berg, y otros!'.
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Ellibro elaborado en conjunto con UNCTAD'2tiene una revision de las perspectivas
tedricas, asi como ocho estudios de casos. Las principales perspectivas tedricas
para el analisis y disefio de las PDP son: economia neoclasica, estructuralismo,
teorfa evolutiva y economia institucional.

El objetivo de este documento no es describir estas perspectivas. Simplemente
se quiere dejar constancia de que la Oficina ha trabajado y ha mapeado estos
temas en todo el rango: desde los debates conceptuales, hasta una serie de
experiencias practicas, ademas de un amplio rango de metodologias propias a
nivel de empresa, de sector, de cadenas de valor y de entorno propicio.

11 Véase por ejemplo, Islam, |.; Kucera, D. (eds). 2014, Beyond macroeconomic stability: Structural transformation
and inclusive growth (Geneva and Basingstoke, ILO and Palgrave Macmillan); Nubler, |. (Forthcoming)
Capabilities, productive transformation and development: A new perspective on industrial policies (Geneva,
ILO); Ernst, C. 2014, “Creating productive capacities, employment and capabilities for development: The case
of infrastructure investment”, in I. Islam and D. Kucera (eds), (2014) op cit.

12 Salazar-Xirinachs et al. (eds) (2014).
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Ademas, como se informé arriba, recientemente, la Oficina Regional para ALC
contrato la elaboracion de un mapeo de lo que las principales instituciones en
las Américas (BID, CEPAL, Banco Mundial, CAF) han hecho y estan haciendo
en esta area de politicas tanto en cuanto a temas de investigacion, enfoques y
generacion de conocimientos.

3. La OIT, su mandato, sus marcos
programaticos y las politicas de
desarrollo productivo

América Latina y el Caribe han entrado en una nueva etapa del ciclo econdémico,
caracterizada por la desaceleracion del crecimiento, laamenaza del estancamiento
y el peligro del retroceso en materia econdémica y social con respecto a la reciente
“década de oro” (2002-2013)"3.

Los paises de la regi6on enfrentan, ademas, problemas de mas largo plazo
y mas estructurales que los han caracterizado por décadas: la insuficiente
diversificacion productiva, las brechas de productividad entre y dentro de paises,
las deficiencias del capital humano, la alta incidencia de la informalidad y de la
pobreza, la herencia histérica de alta desigualdad y exclusion, la persistentes
brechas en respeto y aplicacion de los derechos laborales.

Es precisamente por la persistencia de un patron de crecimiento econémico y
social con alta volatilidad, insuficiente inclusién econdémica y social, poca traccion
en los mercados de trabajo, y deficientes resultados ambientales, que el concepto
de crecimiento sostenido, inclusivo y sostenible, con generacion de empleo pleno
y productivo y trabajo decente para todos es tan pertinente, y ha entrado de lleno
como Objetivo nimero 8 de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. En
contraste con los ODM, que estaban concentrados en temas sociales, en el

13 Ver Jose Antonio Ocampo (2015) “Tiempos de Incertidumbre”, en Finanzas y Desarrollo, Vol 52, Num 3,
Setiembre.
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sector publico y en los que la economia y el empleo no figuraban, los ODS son
mucho mas balanceados, aparece fuertemente en ellos el mundo del trabajo, el
sector productivo y sus actores: las empresas sostenibles, los empleadores y los
trabajadores.

Su pertinencia y urgencia para los paises de América Latina y el Caribe no pueden
Ser mayores.

Entendemos por crecimiento inclusivo un modelo de crecimiento con las
siguientes caracteristicas'*:

(1) Es sostenido a lo largo de varias décadas.

(2) Tiene una amplia y diversificada base de sectores econdmicos.

(3) Creaempleo productivo que respeta los derechos de los trabajadores.
(4) Reduce la pobreza.

(5) Reduce la desigualdad en los ingresos.

(6) Mejora el acceso a la educacion y la salud.

(7) Ofrece proteccion social basica para todos los ciudadanos.

Y para ser sostenible ademas de inclusivo, debe ser respetuoso con el medio
ambiente.
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El logro de cada una de estas caracteristicas requiere ciertos “paquetes de poli-
ticas” que son indispensables para lograr resultados en la respectiva dimension,
y también hay fuertes sinergias y complementariedades entre estas diversas di-
mensiones o areas de politica.

La caracteristica de ser sostenido a lo largo de varias décadas es una que ha
estado presente en todas las experiencias exitosas en paises de alto desempefio
como Japdn, Corea del Sur, Irlanda y otros.

En contraste, y desafortunadamente, la desaceleracion muestra que los paises
de América Latina no han logrado escapar el ciclo clasico de volatilidad en su
crecimiento.

14 Ver Salazar-Xirinachs (2015) “Politicas de Desarrollo Productivo para el Crecimiento Inclusivo con Mas y
Mejores Empleos”, 21st Bradford Development Lecture, Universidad de Bradford, 18 Junio, 2015. http://www.
brad.ac.uk/social-sciences/bcid/bdl/21st-bdl/

Desarrollo productivo, formalizacion laboral y normas del trabajo

<>




OIT Américas
INFORMES TECNICOS 2016/ 4,

Las causas de la falta de crecimiento sostenido son tanto externas como internas.
Evidentemente los factores externos tienen influencia, pero el logro del objetivo
de crecimiento sostenido e inclusivo solo es posible de lograr con fuertes motores
internos basados en la diversificacion productiva, la innovacion, la inversion
en capital humano, y el crecimiento de la productividad, con un ambiente
macroecondmico estable y un entorno propicio y de confianza para las empresas
y la inversion privada.

Y por eso es que las politicas de desarrollo productivo son un elemento central
en la promocion del Objetivo 8 de la Agenda 2030, para ampliar y diversificar las
actividades econdmicas y crear mayor traccion del crecimiento en la demanda
por empleos de calidad. Las PDP son una herramienta importante y urgente en la
coyuntura presente de la region. No es casual que haya un renovado interés en
ellas por parte de gobiernos y organismos internacionales, y es importante para
la OIT, y para los actores tripartitos, ocupar un espacio apropiado en el debate e
influir en las politicas.

3.2 El ambito de las PDPs y el papel del gobierno

Es importante definir el &mbito de las PDP. Hay muchas definiciones que parten
de perspectivas diferentes. Una definicién bastante comprensiva define las PDP
como: “Intervenciones deliberadas para incrementar la productividad general de
la economia, o la de determinados sectores o regiones, para influir sobre el patrén
de crecimiento, cambiar la composicion sectorial del producto, o para incursionar
en nuevas industrias o en nuevos mercados”.
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Las PDP pueden ser instrumentos poderosos para influir los patrones de empleo,
tanto en su calidad como cantidad.

Los diferentes tipos de PDP se pueden clasificar de varias formas. Una
categorizacion comun es aquella que distingue los niveles micro o de empresa,
meso o sectorial, y el @ambito macroeconémico o de la economia en su conjunto.
A continuacion para cada nivel se incluye una lista ilustrativa de instrumentos de
intervencion, con la advertencia de que algunos programas e instrumentos tienen
dimensiones relevantes en los tres niveles:

Nivel micro o de empresa

I Politicas para mejorar la productividad de las empresas (e.g. la
metodologia SCORE de la OIT), incluyendo mediante el mejoramiento

Desarrollo productivo, formalizacion laboral y normas del trabajo
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Tradicionalmente las PDP en América Latina y el Caribe han sido competencia
de ministerios relacionados con la produccion (industria, agricultura, ciencia y
tecnologia, etc.) y de agencias especializadas (de promocion de exportaciones,
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de las condiciones de trabajo y la cooperaciéon de trabajadores y
empleadores dentro de la empresa.

Variedad de servicios de desarrollo empresarial.
Relaciones laborales.

Variedad de apoyos y servicios a las Micro, pequefias y medianas
empresas.

Atencion a los ecosistemas empresariales, en particular, a la formacion
y crecimiento de empresas jovenes (start-ups) y sus apoyos en términos
de incubadoras, mentorias, crédito y servicios empresariales.

meso, sectorial o de cadenas de valor
Promocién de clusters y apuestas competitivas en sectores prioritarios
Politicas sectoriales de formacion para el trabajo

Instrumentos para mejorar las dimensiones econémicas y sociales
(economic and social upgrading) de las cadenas de valor

Instrumentos para incentivar la innovacion y el uso de tecnologias en
sectores seleccionados

Instrumentos para promover el desarrollo y uso de energias renovables
macro y politicas transversales

Ambiente propicio para las empresas sostenibles (e.g. metodologia
EESE utilizando definicion de OIT, clima de inversion, etc).

Politicas para desarrollar el emprendedurismo.

Politicas educativas y de formacion para el trabajo (e.g. Institutos de
formacion profesional, CINTERFOR).

Politicas de innovacién, tecnoldgicas y de ciencia y tecnologia.
Desarrollo de infraestructura.

Politicas de crédito (Banca de desarrollo).
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de atraccion de inversiones, de financiamiento, etc.), pero han presentado dos
debilidades: por una parte, las politicas e intervenciones en estos temas han sido
fragmentadas por divisiones del trabajo entre agencias de gobierno y falta de
coordinacion y de enfoques integrados, y por otra, estas politicas en general no
han puesto suficiente atencion a los temas de empleo, tanto en nimero como en
calidad, de derechos laborales y otras dimensiones sociales.

En este contexto, el involucramiento de OIT en PDP para el crecimiento inclusivo
con mas y mejores empleos, sobre todo en la medida en que sus constituyentes
desarrollen una visibn comun en los ejercicios de dialogo social sobre estos
temas, puede hacer avanzar varios objetivos practicos que a su vez pueden llevar
a varios beneficios concretos:

(1) Unoes promover un enfoque mas integrado al interior de los gobiernos
y mejor coordinacion en un area que necesariamente requiere de
mayor integracion y coordinacion publica-publica asi como del sector
publico con el sector privado, el laboral, y todos los actores y grupos
interesados y relevantes para el disefio e implementacion de politicas
que aceleren el crecimiento y lo hagan mas inclusivo.

(2) Otroes precisamente promover un enfoque mas balanceado e integrado
de las dimensiones econémicas y sociales, en las que se perciba mejor
la relevancia de las PDP para la creacion de empleos de calidad y se
incluya mas explicitamente la dimension de empleo en las politicas.
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(3) Un tercer objetivo, de suma relevancia en la region, es el esfuerzo por
traer a un terreno pragmatico lo que por regla general ha sido una
discusion bastante ideologizada. Considérese la siguiente reflexion
de Stephen Cohen y Bradford DeLong en su reciente revision de las
politicas de crecimiento y desarrollo productivo en los Estados Unidos:
“En las economias exitosas, la politica econémica ha sido pragmatica,
no ideoldgica. Ha sido concreta, no abstracta. Y asi ha sido en los
Estados Unidos. Desde el principio, los Estados Unidos una y otra
vez implemento politicas para cambiar su economia hacia una nueva
direccion de crecimiento —hacia un nuevo espacio de oportunidades
econdmicas. Estas redirecciones han sido grandes. Y han sido
escogencias colectivas. No han sido resultados que emergen de
innumerables escogencias individuales orientadas a otros objetivos.
No han sido los resultados sin guia de una evolucion no pensada.
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Han sido disefios inteligentes. Y han sido implementadas por el
gobierno, apoyadas y empujadas por fuerzas poderosas y a menudo
de amplia base, unidas por una vision comun de como debe cambiar
la economia” 3. Similarmente, es importante para los constituyentes
de OIT desarrollar visiones nacionales concretas sobre cuales pueden
ser esos “disefios inteligentes” para sus paises en materia del futuro
del desarrollo productivo, la productividad y el crecimiento inclusivo,
lo cual es también en gran medida una conversacion, una vision y un
disefo sobre el futuro del trabajo en sus paises.

3.3 Las PDP en el mandato de la OIT

Como organizacion internacional enfocada en el mundo del trabajo y la produccion
la OIT tradicionalmente ha abordado los retos de la transformacion productiva,
la productividad y el desarrollo empresarial y de las calificaciones desde varias
perspectivas.

Seria muy largo enumerar todos los instrumentos que se han desarrollado de
manera tripartita en este campo pero algunas guias basicas de acuerdo tripartito
incluyen:

» Conclusiones relativas a la Promocion de Empresas Sostenibles, CIT,
2007.
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» Recomendacion sobre la creacion de empleos en las pequefias y
medianas empresas, 1998, NUm. 193.

» Declaracion Tripartita de principios sobre las empresas multinacionales
y la politica social.

I Resolucion relativa a las pequefias y medianas empresas y la creacion
de empleo decente y productivo, CIT, 2015.

I Conclusiones de la 22 Discusion recurrente sobre empleo.
» Declaracion de Lima, Octubre, 2014.

En las conclusiones de la 2% Discusion Recurrente sobre empleo el mandato dice,
entre otros elementos:

15 Coheny Delong (2016), p 1.
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“Todos los Estados Miembros deberian promover un marco amplio de politicas
de empleo basado en consultas tripartitas, que puede incluir los elementos
siguientes:

a) politicas macroeconomicas favorables al empleo que apoyen la
demanda agregada, la inversion productiva y la transformacion
estructural, promuevan las empresas sostenibles, fomenten la confianza
empresarial y aborden las crecientes desigualdades;

b) politicas comerciales, industriales, impositivas, de infraestructura y
sectoriales que fomenten el empleo, mejoren la productividad y faciliten
los procesos de transformacion estructural;

¢) politicas empresariales, en particular un entorno favorable a las
empresas sostenibles, como establecen las conclusiones de la reunion
de la Conferencia Internacional del Trabajo de 2007, asi como apoyo
a las microempresas y las pequefias y medianas empresas como uno
de los motores de creacion de empleo y promocion de la iniciativa
empresarial;

d) politicas de educacion que fomenten el aprendizaje permanente
vy politicas de desarrollo de las competencias que respondan a las
necesidades cambiantes del mercado de trabajo, asi como a las nuevas
tecnologias, y amplien las opciones de empleo, en particular sistemas
de reconocimiento de las competencias”.
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Y en la Declaracion de Lima, los mandantes le solicitan asistencia técnica a la OIT
para trabajar, entre otros, los siguientes elementos:

“3. Politicas para promover un entorno propicio para la creacion y el desarrollo
de las empresas, de acuerdo con la Resolucion sobre la promocion de empresas
sostenibles adoptada por la CIT en 2007, incluyendo los principios de empresas
sostenibles, libertad de empresa y respeto al derecho de propiedad privada

5. Politicas de restructuracion productiva centradas en la transformacion industrial
hacia productos con mayor valor agregado.

14. Politicas orientadas a mejorar las competencias profesionales de los
trabajadores y empleadores a fin de eliminar las brechas entre sus calificaciones

Desarrollo productivo, formalizacion laboral y normas del trabajo
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v las necesidades del mercado de trabajo, con énfasis en las micro, pequefias y
medianas empresas (MIPYME).

19. Impulsar los temas de interés tripartito que conforman la agenda para el
desarrollo sostenible después de 2015”.

Finalmente, el trabajo que se propone como prioridad en materia de PDP para
el crecimiento inclusivo con mas y mejores empleos esta bien alineado con
varios de los resultados del Programa y Presupuesto 2016-2017, en particular
el Resultado 1.

En conclusion, politicas de desarrollo productivo exitosas son esenciales para el
cumplimiento de los objetivos estratégicos de la OIT en materia de promocién del
crecimiento inclusivo, de empleo productivo y de trabajo decente para todos. Al
mismo tiempo, la OIT, particularmente por su amplia experiencia en el dialogo
tripartito, puede hacer una contribucion significativa al éxito de las politicas de
desarrollo productivo.

La oportunidad de crear un circulo virtuoso, que va de politicas de desarrollo
productivo exitosas a la creacion de mas y mejores puestos de trabajo y respeto
a los derechos en el trabajo, utilizando el dialogo tripartito como herramienta, y
de vuelta a politicas de desarrollo productivo mejoradas y capaces de adaptarse
a las cambiantes circunstancias y requerimientos del proceso de desarrollo esta
abierta, y la OIT parece idealmente posicionada para aprovecharla.

4. Hacia una agenda de conocimientos
para la OIT: el nuevo debate e
identificacion los temas huérfanos

En Julio de 2015 la Oficina Regional elaboré un mapeo del debate actual en
materia de PDP, en particular entre los principales organismos que operan en la
region (BID, Banco Mundial, CAF y CEPAL)'S.

16 Ver Cornick (2016).
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El objetivo de este mapeo ha sido identificar temas clave, tanto para el desarrollo
de la region como para el cumplimiento de la Misién y los Objetivos Estratégicos
de la OIT, que aun no han sido objeto de un examen profundo, a pesar de la
riqueza del debate reciente, o en algunos casos no ha sido abordados del todo.
Esto es lo que este documento llama “temas huérfanos”.

Se espera contribuir asf a identificar, dentro del vasto campo de PDPs, aquellos
temas en que la OIT tiene oportunidades de contribuir en linea con su mandato
y ventajas comparativas.

Un primer indicador de la magnitud de los retos del empleo, y su relacion con el
insuficiente desarrollo productivo de la regién, nos la da el examen del porcentaje
de trabajadores empleados segln el tamafio de la empresa en que laboran. El
Gréfico 6 presenta esta informacién para los afios 2003, 2008 y 2013. Como
se puede apreciar, en el 2013 un 56% de los trabajadores en la regién o bien
estan auto-empleados (28%) o bien trabajan en microempresas (27,8%). Se
trata, tipicamente, de empleos de baja productividad e ingresos, que reflejan la
insuficiente generacién de puestos de trabajo en empresas formales de mayor
productividad asf como, en cierta medida, la incapacidad de los trabajadores de
insertarse en esas empresas por carecer de las calificaciones necesarias para
ello. Y es muy baja la proporcion del empleo en empresas medianas.

Grafico 6. América Latina. Estructura del empleo por tamafio de empresa, 2003, 2008 y
2013 (Porcentajes)
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Fuente: OIT, 2015, pag. 24 (original: estimaciones de la OIT con base en informacién de encuestas de hogares de
18 paises).

El Gréafico 7 ilustra el mismo problema desde una perspectiva ligeramente distinta.
Se comparan la distribucion de establecimientos y la del empleo segln el tamafio del
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establecimiento en los casos de Estados Unidos, México y Peru. En el primer pals, el
42% de las firmas tiene entre 1y 4 trabajadores, pero esas firmas generan apenas el
5% del empleo total. En contraste, en México y Per( las microempresas representan
el 85% y 89% del total de firmas, respectivamente, pero 1o que es mas importante
es que generan el 20% y el 38% del empleo. Si se suman las empresas de 5 a 19
trabajadores las cifras aumentan al 48% del empleo en México y el 54% en Perd.

Ante estas cifras, una opcién es buscar intentar que las micro y pequefias empresas
sean mas productivas y generen empleos mejor remunerados. Comparaciones con
las economias desarrolladas (el caso de Estados Unidos es tipico, no excepcional)
sugieren que, mas bien, el camino al desarrollo pasa por una transicion en el
mercado laboral y un gradual incremento del porcentaje de asalariados versus
auto-empleados, por una parte, y del porcentaje de los asalariados que trabajan en
empresas medianas y grandes versus micro y pequefias, por otra.

Esta transicion representa un reto simultaneo de politicas de desarrollo productivo
y de politicas de empleo y formacion de recursos humanos. En otras palabras,
representa un area clave de interseccion de las politicas de desarrollo productivo
y las politicas orientadas a la generacién de mas y mejores empleos. Y es este,
justamente, un territorio que cae estrictamente dentro de las areas de trabajo
indispensables para el cumplimiento de los objetivos estratégicos de la OIT, que
ha sido relativamente poco estudiado.
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Es un territorio de “temas huérfanos” en los que la OIT puede y debe hacer un
aporte significativo.

Seguidamente, y sin pretension de exhaustividad, se presenta un desglose de
algunos de los temas que caen dentro de este amplio territorio.

4.1 La relacion entre politicas de desarrollo
productivo y la creacion de empleo

El tema de la relacion entre politicas de desarrollo productivo y la creacién de
empleo practicamente no ha sido estudiado en detalle.

En una mayoria de casos, los objetivos de las politicas de desarrollo productivo
no han incluido explicitamente objetivos de creacion de empleo, a pesar de que
tienen un impacto directo en cuando al niumero y calidad de empleos que se
generan en una economia.
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Los paises no necesariamente tienen que escoger, desde el inicio, entre industrias
intensivas en empleo pero poco intensivas en conocimiento e industrias intensivas
en conocimiento pero poco intensivas en empleo. El caso de Corea del Sur ilustra
claramente que durante un amplio periodo de transicion se pueden impulsar
ambas, hasta que la combinacion de la expansion del sector mas moderno y
la capacitacion de la fuerza de trabajo permita que la mayor parte del empleo
se genere en el sector mas moderno, productivo e intensivo en conocimiento.
Algunas preguntas especificas que ameritan investigacion:

;Es posible “afinar” o “ajustar” el disefio de las politicas de desarrollo
productivo de manera que, sin perjuicio de los objetivos de
productividad o exportaciones, generen un mayor volumen de empleos
de calidad? Los cambios requeridos con tal proposito, ;deben tener
lugar en el ambito de las politicas de produccién propiamente dichas,
0 en ambitos relacionados, tales como las regulaciones del mercado
de trabajo, la seguridad social, la formacién y capacitacion de recursos
humanos u otros?

Con frecuencia se ha planteado la preocupacion de que el crecimiento
de los sectores modernos y de alta productividad genera relativamente
pocos empleos. Sin embargo, ;las restricciones vinculantes se encuen-
tran solo del lado de la demanda de trabajo, o cabe pensar que se en-
cuentran también del lado de la oferta de trabajo? Uno de los rasgos
destacados de las experiencias coreana y taiwanesa es la estrecha coor-
dinacion y alineamiento entre la politica de desarrollo productivo y la poli-
tica de formacioén de recursos humanos. Cabe examinar si la falta de una
coordinacion semejante no constituye una limitacion para el crecimiento
del empleo en América Latina y el Caribe, y si los sectores de mas alta
productividad no podrian crecer mas rapidamente y generar mas em-
pleos de calidad si fuera méas abundante la oferta de mano de obra con
las calificaciones y competencias que esos sectores demandan.
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Algunos estudios sugieren que una de las fuentes mas importantes de
creacion de nuevos empleos en las economias desarrolladas y convergentes
son los nuevos emprendimientos de alto potencial de crecimiento, pero en
América Latina los emprendimientos suelen nacer mas pequefios que 1os
de paises con un nivel de desarrollo semejante, y a crecer menos después
de creados. ;Cudles son los obstaculos que se deben remover a fin de que
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en la region se eleve el nimero de emprendimientos de alto potencial y se
facilite su crecimiento, con la consecuente generacion de nuevos empleos?
;Como mejorar los ecosistemas de emprendedurismo en la region?

Grafico 7. Distribucién de las empresas y el empleo por tamaiio de la firma en paises
seleccionados (varios afios)
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a/ Estados Unidos, 2011; México, 2009; Pert, 2008.

b/ En el caso del Censo Econémico de México, como unidad de observacion se tomaron en cuenta solo unidades
econdémicas fijas o semifijas, no se consideraron las unidades econémicas que llevan a cabo su actividad de
manera ambulante o con instalaciones que no estan de alguna manera sujetas permanentemente al suelo, ni

las casas-habitacion donde se efecttia una actividad productiva con fines de autoconsumo o se ofrecen servicios
que se realizan en otro sitio. En el caso del Censo Nacional Econémico de Pert, como unidad de observacion se
consideraron los establecimientos, se excluyeron las casas-habitacion en calidad de empleadores y las actividades
indiferenciadas de produccién de bienes y servicios de los hogares para autoconsumo.

Fuente: tomado de Corporacién Andina de Fomento, 2013, pag. 24 (original: elaboracién propia con base en
Business Dynamics Statistics Data del U.S. Census Bureau (2012), Censo Econémico de México (INEGI, 2009) y
Censo Nacional Econémico de Pert (INEI, 2008)).
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b Finalmente, cabe examinar la cuestion de como disefiar PDP que
en materia de empleo sean capaces, por una parte, de aprovechar
la ventaja comparativa inicial que tenga un pais en fuerza de trabajo
(abundante, barata y de baja productividad, en algunos casos) y por otra
de simultdneamente construir las bases de una ventaja comparativa
basada en la acumulacion de destrezas, la capacidad de aprendizaje y
la productividad de la mano de obra.

4.2 La participacion de los trabajadores en la
cooperacion pablico-privada

En la mayor parte de los estudios sobre alianzas publico-privadas para politicas
de desarrollo productivo el énfasis esta en el didlogo entre empresarios y sector
publico. Las experiencias de didlogo que incluyen a trabajadores son menos
frecuentes y han sido menos estudiadas. Sin embargo, en experiencias extra-
regionales los trabajadores han sido parte integral de dichos dialogos y su
incorporacion puede ser particularmente necesaria y Util en una region en que la
conflictividad laboral es frecuente.

b ;Qué puede aprender la region de las experiencias regionales y extra-
regionales de participacion laboral exitosa en los procesos de formacion
de las politicas de desarrollo productivo y productividad?

b ;Qué acciones seria necesario emprender para impulsar una
participacion mas frecuente y mas exitosa del sector laboral en la
formacion de las politicas de desarrollo productivo y productividad en
América Latina?

4.3 Las capacidades técnicas, operativas y
politicas de las organizaciones empresariales y
laborales

Se ha hecho cierto grado de investigaciéon alrededor de las capacidades TOP
(técnicas, operativas y politicas) de las agencias publicas en materia de politicas
industriales y de desarrollo productivo. El tema ha sido objeto de una discusion

intensa, aungue el conocimiento del que hasta el momento disponemos es mas
bien limitado.
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Pero si el proceso de las PDP ha de ser un proceso bi o tripartito, deberia
ser evidente que las capacidades de los otros participantes son igualmente
importantes.

» Es importante que tanto lideres empresariales como sindicales tengan
conocimientos sobre las PDP y su instrumental, asi como los temas
de sus vinculos con los temas de empleo, para participar de manera
positiva en el didlogo social sobre estos temas. Esto aporta tanto a
capacidades técnicas como politicas. Estos son aspectos que pueden
integrarse en actividades de capacitacion.

» Ademas, es importante que las organizaciones empresariales y de
trabajadores tengan capacidades especificas para PDP y politicas
industriales ;Cudl es el estado de esas capacidades en las organizaciones
empresariales y laborales de la region?

b iCudl es el mapa de centros de pensamiento (“think-tanks”) laborales
y empresariales en la regién? La OIT ha avanzado en este tema y ha
creado una red de centros de pensamiento empresariales, pero el
mapeo de los centros laborales no se ha iniciado.

» ;Cuales serian las acciones criticas para lograr una mayor difusion de
las capacidades existentes, y para incrementar el stock de capacidades
disponibles?

b Las formas de organizacion y coordinacion estatal requeridas para
politicas de desarrollo productivo exitosas ha sido objeto de atencién y
debate, aunque el estado de nuestro conocimiento es aun precario'.
Pero si las politicas de desarrollo productivo han de tener forzosamente
elementos de cooperaciéon publico-privada, tanto con el sector
empresarial como con el laboral, la organizacion de estos dos sectores
es igualmente importante que la del sector publico y por anélogas
razones. El tema no ha sido estudiado en profundidad. Hay aqui un
amplio campo de experiencias con Consejos de Competitividad o de
Productividad, o Comités Sectoriales para promover las calificaciones.
Es importante documentar y conocer mejor estas experiencias, sus
fortalezas y debilidades, y las lecciones que se derivan.

17 Para una excelente revision reciente de las experiencias ver Ben Ross-Schneider (2015) Designing Industrial
Policy in Latin America: Business-State Relations and the New Developmentalism, Palgrave.
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4.4 La colaboracidn entre empleadores y
trabajadores en planta

El aporte de los trabajadores en planta ha jugado un papel crucial en los procesos
de industrializacion tardia, caracterizados, durante una primera y extensa etapa,
por los esfuerzos de apropiacién y aprendizaje de tecnologias importadas'®. Este
es un tema que ha estado ausente en la discusion sobre politicas industriales
en la region, pero sobre el cual precisamente la OIT ha realizado una serie de
investigaciones y tiene el bien conocido proyecto SCORE, que la ha permitido
acumular una considerable cantidad de conocimiento. Es un tema que resulta
indispensable incorporar en el debate de las politicas industriales pero que adn
no recibe suficiente atencion ni escalamiento.

4.5 Politicas de desarrollo para no transables

La internacionalizacion ha sido uno de los factores de éxito en los procesos de
transformacion econdmica de los paises convergentes. EI mercado internacional
permite aprovechar economias de escala, y obliga a cumplir con estandares de
calidad y eficiencia de clase mundial.

Sin embargo, una parte importante de la produccion y el empleo tienen lugar en
el sector de no transables, que no puede, por lo tanto, ser abandonado ni desde
la perspectiva de la productividad ni desde la del empleo. ;Cuéles son, en este
caso, los mecanismos que permiten impulsar al sector privado a alcanzar niveles
altos de calidad y eficiencia? Una parte de los productores de no transables son
proveedores de productores de transables, de manera que el mercado global
sigue funcionando como un mecanismos de disciplina, aunque sea de manera
indirecta. Para el resto del sector, esta es una pregunta abierta.
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4.6 La insercion en cadenas globales de valor

Las politicas de desarrollo productivo tradicionalmente han buscado elevar la
eficiencia de un determinado sector o industria operando en un pais concreto,
0 bien elevar la productividad e incrementar la diversificacion econémica de un
territorio determinado, nacional o sub-nacional.

18 Amsden (1989).
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Pero el surgimiento de las cadenas globales de valor implica una transformacion
de la geografia de la produccién: en un sentido estricto no puede afirmarse ni que
los aviones Boeing sean fabricados en Seattle ni que los Ipad sean fabricados en
China. Las cadenas de proveedores, incluyendo funciones avanzadas de disefio,
se distribuyen por el mundo entero.

Esta transformacion de la geografia de la produccién tiene consecuencias importantes
para las politicas de desarrollo productivo y particularmente para la interseccion entre
esas politicas y la creacion de méas y mejores empleos en un determinado territorio.
Este es un tema mas que apenas se empieza a estudiar y comprender.

4.7 Desarrollo de las calificaciones y el capital
humano

En la revision hecha del trabajo de los principales organismos internacionales que
trabajan en la region se detectd un déficit de atencion en los 6 temas enumerados
hasta aqui. Ademas, hay temas bien establecidos que contintan recibiendo
atencion pero en los que hay oportunidades para mayor contribucioén. Entre ellos
se destaca el papel de la educacién y la formacion para el trabajo, y formas
de mejorar la cooperaciéon publico-privada para conectar mejor el mundo de la
educacion con el mundo del trabajo.
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La region, y concretamente la OIT, tiene en la red CINTERFOR un activo
sumamente importante en uno de los temas clave para el desarrollo productivo, el
crecimiento de la productividad y el empleo. Hay oportunidades muy significativas
para reposicionar a esta red y en general el trabajo de OIT en la regién en los
temas de desarrollo de calificaciones y temas afines.

4.8 El nuevo paradigma sobre la formulacion e
implementacion de politicas

El viejo paradigma de la administracion publica estaba basado en una estricta
separacion entre el disefio y planificacion de politicas, su implementacion, y su
evaluacion. Suponia que era técnicamente posible diagnosticar los problemas
y disefiar sus soluciones, y que, por tanto, los dos problemas centrales eran el
correcto disefio de las politicas y la creacion de mecanismos que aseguraran que
las burocracias encargadas de implementarlas lo hicieran correctamente.
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Un nuevo paradigma, todavia emergente, reconoce la imposibilidad de que una
tecnocracia centralizada pueda contar con toda la informaciéon necesaria para
diagnosticar problemas y crear soluciones. Mas aln, reconoce que muchas
veces “la mejor solucion” no es algo preexistente que hay que utilizar, sino algo
desconocido que hay que descubrir y, finalmente, reconoce que la autonomia
del funcionario encargado de la implementacién no solo es inevitable sino que es
deseable: lejos de buscar un control completo de cada accién del burdcrata y el
cumplimiento rigido de procesos, el énfasis debe ponerse en la consecucion de
resultados y en la creacion de mecanismos de retroalimentacion que permitan
hacer de la experimentacion un método efectivo de aprendizaje.

;Estan desarrollandose ejemplos en América Latina y el Caribe de este nuevo tipo
de gestion publica? ;Cuéales han sido los resultados? ;Pueden derivarse de ellos
lecciones aplicables para otras agencias y organizaciones publicas?

4.9 La productividad del sector publico

Suele darse por asumido que la discusion sobre la productividad es una discusion
sobre la productividad del sector privado, o a lo sumo del sector privado mas las
empresas publicas.

Este enfoque deja de lado el enorme impacto que la productividad del sector
publico como proveedor de servicios puede tener sobre la productividad del
sector privado. Esto deberia ser obvio cuando se piensa en el sector publico
como proveedor de infraestructura fisica (energia, transporte, agua), pero lo es
también en otros ambitos como la educacion, la capacitacion y la regulacion de
los servicios publicos. De estos tres, los dos primeros tienen un impacto directo
sobre la empleabilidad y futura productividad de los trabajadores y sobre el
potencial de crecimiento de los sectores y actividades econémicas intensivas en
conocimiento.
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Sin embargo, el tema de la productividad del sector publico no ha sido abordado
con la misma intensidad que el tema de la productividad del sector privado. Este
es otro tema en que, en las areas directamente relacionadas con la creaciéon de
empleos productivos y trabajo decente para todos, la OIT debera involucrarse en
el futuro cercano.
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5. Estrategia Regional para promover
“Politicas de desarrollo productivo

para el crecimiento inclusivo con masy
mejores empleos”

Dentro de los mandatos y marcos programaticos vigentes, y en linea con el
Objetivo 8 de los ODS, esta prioridad de trabajo la OIT desarrollara acciones bajo
los siguientes ejes programaticos de accion para el cambio.

a) Generacion de conocimientos e informacion. Inicialmente este compo-
nente sera el mas prominente dado que se trata de abordar un tema
relativamente novedoso para la OIT en la region.

b) Asistencia técnica.

c) Acciones para reforzar las capacidades de los interlocutores (organiza-
ciones de empleadores y organizaciones de trabajadores) y las alianzas.

d) Movilizacion de recursos.

La estrategia de insercion en este tema sera cuidadosa y deliberada, de
manera que complemente mas que compita con el trabajo que ya realizan
otras organizaciones (algunas con recursos para el trabajo de investigacion que
superan por un margen considerable los que la OIT puede desplegar) y focalizada
en aquellos puntos en que la OIT puede tener o de hecho ya tiene una ventaja
comparativa y la posibilidad de hacer un aporte sustantivo en areas y temas en
los que tenemos fortalezas —ademas de un mandato— que dificilmente puede
encontrarse en otras organizaciones.

En la seccion 4 se identificd la siguiente lista de temas, y se hizo una breve
justificacion de cada uno y un punteo preliminar de las posibles preguntas de
investigacion para cada uno:

(1) La relacion entre las PDP y la creacién de empleo.

(2) La participacion de los trabajadores en la cooperacion publico-privada.
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(3) Las capacidades técnicas, operativas y politicas de las organizaciones
empresariales y laborales para las PDP y su relaciéon con el empleo.

(4) La colaboracion entre empleadores y trabajadores en planta para la
productividad y otros objetivos de interés comun.

(5) Politicas de desarrollo para no transables.

(6) Las politicas para promover la insercion beneficiosa en cadenas
mundiales de valor.

(7) El desarrollo de las calificaciones y del capital humano.

(8) El nuevo paradigma sobre la formulacién e implementacion de
politicas.

(9) Eltema de la productividad del sector publico en temas que inciden
sobre la empleabilidad y productividad de los trabajadores.

Se trabajara en definir en mayor detalle el tipo de investigacion y alianzas que
puede desarrollarse en cada uno de estos temas.

La agenda de investigaciones incluye ademas las siguientes posibilidades de
interés:

A. Un “mapeo” del panorama regional en materia de PDP.
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B. Impacto de las NIT en el desarrollo productivo e inclusivo.

z

C. Estudios de casos que permitan una mayor comprension de los temas
listados arriba.

D. La identificacion y estudio de experiencias extra-regionales en que uno
0 varios de estos temas haya sido abordados exitosamente's.

E. El desarrollo de un marco conceptual propio que nos permita abordar
con solvencia el tema general de la relacion entre politicas de desarrollo
productivo y la creacién de mas y mejores empleos, y hacer un aporte
original a esta discusion, que construya sobre a base de la experiencia
y fortalezas singulares de la OIT.

19 Las experiencias extra-regionales fracasadas son de menos interés, pues los fracasos suelen ser idiosincraticos,
mientras que las experiencias exitosas tienden a tener muchos elementos en comun. Las razones son anélogas
a las que llevaron a Tolstoy a sefialar que todas las familias felices se parecen, pero cada familia infeliz es
distinta.
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Ademas, es importante hacer un inventario, inicialmente descriptivo, de las
PDP en los que la OIT esta participando en los paises de la regién. La OIT
ya esta participando o ha participado en varios paises en discusiones sobre
politicas de desarrollo productivo, 0 apoyando a constituyentes en el desarrollo
de conocimiento necesario para participar exitosamente en esa discusion.
Por ejemplo, en Costa Rica la Oficina de San José contribuyé con un estudio
para la formacion de la Agencia de Apoyo a las PYMES, la Innovacién y el
Valor Agregado. Y actualmente colabora con la Camara de Industrias en un
planteamiento sobre politica industrial. También hubo involucramiento en este
sentido en el Salvador. En Argentina, la UIA lanzd un estudio de la politica
industrial en Argentina que contd con el apoyo de OIT. Estas experiencias deben
ser objeto de analisis para extraer lecciones sobre el trabajo futuro de OIT en los
pafses de la region.

Finalmente, es importante alinear el trabajo de generaciéon de conocimientos en
esta area prioritaria con el Objetivo 8 de los ODS. Una alta prioridad en este
sentido es la necesidad de desarrollar una metodologia de monitoreo del ODS 8
usando los indicadores acordados, lo cual ofrece gran potencial para a partir de
esto ofrecer asistencia técnica a los paises.

5.2 Asistencia técnica
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La OIT tiene una oferta relativamente amplia de asistencia técnica y una serie de
metodologias en dos areas bien definidas dentro del &mbito de las PDP: servicios
para la promocion de empresas sostenibles, y servicios para la promocion de la
formacion profesional para la productividad y el empleo. El trabajo en estas dos
areas continuara, pero la Estrategia en la Prioridad de PDP para el crecimiento
inclusivo con mas y mejores empleos permitird una oferta de servicios mas
integrada y con mejores vinculos sobre el debate de politicas alrededor del
Obijetivo 8. Los principales servicios de la OIT en cada una de estas dos areas
incluyen los siguientes:

Servicios para la promocion de Empresas Sostenibles:

» Evaluacion de entornos propicios para el desarrollo de empresas
sostenibles (Metodologia EESE).

» Promocion del emprendedurismo y del empleo juvenil (Conozca de
Empres -CODE-, Start and Improve your Business —IMESUN-y otros).
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» Promocion de la colaboracion entre empleadores y trabajadores en
planta para el mejoramiento de la productividad y las condiciones de
trabajo en las PYMES (SCORE, SIMAPRO).

b Intervencién en cadenas de valor para promover mejoramiento en
condiciones laborales (Better Work).

b Apoyos puntuales en formulacion de politicas para desarrollar el
emprendedurismo o mejorar los servicios empresariales a las PYMES.

» Metodologias de medicion para vincular aumentos de salario con
aumentos de productividad.

I Estudios sobre los servicios de desarrollo empresarial.

I Guias para implementar politicas de Responsabilidad Social Corporativa
(RSE).

I Guias de dialogo tripartito para estrategias sectoriales.

Servicios para la promocidn de la formacidn profesional para la
productividad y el empleo (CINTERFOR):

»Anticipacion de demanda de competencias, prospectiva tecnolégica.

I Formacion Profesional para el sector rural.
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I Certificacion y Marcos de cualificaciones.

» Tecnologias educativas.

I Fortalecimiento institucional — diagnéstico de las IFP.
I Apoyo a paises en estrategias de formacion continua.

» Fortalecimiento de los actores del mundo del trabajo para participar en
politicas de FP.

b Evaluacion de tareas: actualizacion de estructuras ocupacionales,
valoracion de puestos (Util para la negociacion colectiva).

b Skills for Trade and Employment (STED).
I Asesorfas técnicas en formacion dual y mejores practicas.

A partir de este inventario de productos existentes, e incorporando los resultados
del componente de Investigacion y Desarrollo de Conocimiento, en los proximos
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meses, y en particular durante el 2017, las labores de asistencia técnica de la
Oficina puede fortalecerse en varias direcciones:

I Intervenciones mas ambiciosas en materia de Cadenas de Valor
siguiendo las conclusiones de la CIT 2016 y el plan de accién que
defina el Consejo de Administracion en Noviembre de 2016.

» Politicas de promocién de clisteres con base en la alianza con las
autoridades y agencias del Pais Vasco y otras.

I Fortalecimiento del trabajo en materia de emprendedurismo y papel de
las incubadoras y las mentorias.

» Desarrollo de una vision mas integrada sobre la incidencia y
complementariedad de este amplio portafolio de servicios, tanto
para efectos de una mejor implementacion por parte de los expertos
regionales y con el apoyo de la sede, como para efectos de una mejor
comprension por parte de los constituyentes de la oferta de servicios
de la OIT en esta materia.

b Fortalecimiento del trabajo de CINTERFOR, tanto en materia de
posicionar su trabajo en el contexto méas amplio de las PDP para mas
y mejores empleos en la region, como en relacion con varias de las
metodologias especificas de intervencién, y potenciar su uso por parte
de las entidades miembro de la red.

b Incursionar en procesos tripartitos de gobernanza en materia de
PDP. Esta puede ser una linea particularmente fértil para nuestra
organizacion, dada la larga trayectoria en didlogos tripartitos, sin par en
ninguna otra organizacion regional.

» Desarrollar aplicaciones practicas para evaluar cuantitativamente los
vinculos entre PDP y creacion de empleo.

» Acompafamiento del monitoreo y los paquetes de politica alrededor de
los indicadores del Objetivo 8 de los ODS.

» Elaborar evaluaciones de diversos esquemas institucionales para la
promocion de PDP y formas de mejorarlos

» Con base en el importante trabajo hecho en la sede en materia de
marcos macro econémicos pro empleo, la OIT esta en capacidad de dar
asistencia técnica en materia de politicas macroeconémicas favorables
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al empleo que apoyen la demanda agregada, la inversion productiva y
la transformacioén estructural y promuevan las empresas sostenibles y
la inclusion financiera. Una importante linea de trabajo en este sentido
esté en desarrollo en Costa Rica.

Algunas lineas de trabajo en estos y otros temas pueden desarrollarse en alianza
con instituciones como el BID, el Banco Mundial, la CAF y la CEPAL.

5.3 Capacitacion de constituyentes

La agenda de conocimientos y las capacidades de la oficina enumeradas hasta
aqui sugiere un rico y amplio rango de temas en que la OIT puede desarrollar
actividades de capacitacion de constituyentes, en asocio con el Centro de Turiny
otras entidades relevantes en la region. Como lista ilustrativa esta tematica puede
incluir:

I Experiencias institucionales para el fortalecimiento del papel del
tripartismo en los procesos y mecanismos institucionales relacionados
con las PDP.

» Capacitacion especifica a organizaciones de empleadores y organiza-
ciones de trabajadores para fortalecer sus capacidades TOP (técnicas,
operativas y politicas) en materia de PDP.
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b Programas para la mejor comprension de los debates tedricos y
practicos, asi como del instrumental de las PDP y sus vinculos con
la creacion de empleo, incluyendo temas como experiencias de
reestructuracion productiva hacia productos con mayor contenido
tecnolégico, mayor valor agregado y productividad.

» Capacitacion en temas concretos y lecciones sobre la doble inclusion,
social y productiva, de los modelos de crecimiento.

I Cursos sobre productividad.

» Academia de desarrollo de competencias y formacion profesional y
en politicas orientadas a mejorar las competencias profesionales de
los trabajadores y empleadores a fin de eliminar las brechas entre sus
calificaciones y las necesidades del mercado de trabajo.
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= <




@ -

Organizacion
Internacional
del Trabajo

» Capacitacion en politicas macroeconémicas favorables al empleo que
apoyen lademanda agregada, lainversion productivay la transformacion
estructural y promuevan las empresas sostenibles.

5.4 Movilizacion de recursos humanos y
financieros

Dadas las limitaciones de recursos conocidas, la accion en esta prioridad requiere:

a) Participacion de especialistas y Directores de la region y de especialistas
de los Departamentos Técnicos de la sede para desarrollar una accion
coordinada entre todos.

b) Desarrollar propuestas de proyectos de cooperacion técnica vy
blsqueda de su financiamiento. En este esfuerzo deberan implicarse
tanto los especialistas de la region y de la sede, como las Unidades de
Programacion en la region, PROGRAM y PARDEV en la sede.

¢) Exploracion de alianzas con instituciones como el BID, el Banco
Mundial, la CAF, la CEPAL, y la OCDE.
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1. Antecedentes

La transicion a la formalidad es una prioridad en el trabajo de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT) a nivel mundial, y en América Latina y el Caribe en
particular. Los niveles de informalidad, aun cuando se han reducido en la Ultima
década, mantienen tasas elevadas: explican casi la mitad de los empleos en la
region (OIT, 2014a).

El tema de la informalidad y las politicas de formalizacién siempre han sido
tema central en las discusiones laborales y en la OIT. Desde julio de 2013 las
actividades relacionas a la Transicion a la Economia Formal se ejecutan en el
marco del Programa de Promocioén de la Formalizacion en ALC, FORLAC, el cual
fue definido por la Oficina Regional de OIT para América Latina y el Caribe como
prioridad regional en el marco de las Areas de Importancia Critica (ACI) y de los
Resultados del Programa y Presupuesto para el Bienio 2016-2017.

El programa FORLAC tiene cuatro componentes:
I Generacion de conocimientos
» Asistencia técnica en paises

» Fortalecimiento de las organizaciones de trabajadores y de empleadores
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» Diseminacion de resultados

z

Este programa ha tenido un alto impacto y se ha ejecutado en estrecha
colaboracion con las oficinas subregionales y de pais de la region, la Oficina de
Actividades para los Trabajadores (ACTRAV), la Oficina de Actividades para los
Empleadores (ACT/EMP), asi como también ha contado con el generoso soporte
de los departamentos técnicos de la sede, en particular el Departamento de
Condiciones de Trabajo e Igualdad, el Departamento de Politicas de Empleo y el
Departamento de Estadisticas.

En este documento se actualiza la discusion sobre la transicion de la economia
informal a la economia formal a la luz de las més recientes disposiciones de la
OIT, como la Recomendacion 204 sobre la transicion de la economia informal a la
economia formal. Asimismo, se identifican los temas tratados por el FORLAC y las
lecciones logradas en sus afios de funcionamiento. Finalmente, se propone una
estrategia regional de accion a futuro que toma en cuenta una amplia reflexion
desarrollada por el grupo de trabajo que trabajé este tema, en la Reunién con

Desarrollo productivo, formalizacion laboral y normas del trabajo



@

Organizacion
Internacional
del Trabajo

Especialistas y Directores de la region asi como con Directores de Departamentos
y otros colegas de la sede!.

2. Transicion a la economia formal en
América Latina y el Caribe

Gran parte del debate sobre las politicas de transicion de la economia informal
a la economia formal se origina en la utilizacion de diferentes conceptos vy
diferentes indicadores de medicién. En esta seccion describimos la evolucién en
los conceptos y formas de medicién de la informalidad. Ello permite analizar el
comportamiento reciente de este fenémeno en América Latina y el Caribe.

2.1 Informalidad: del “sector informal”
al “empleo informal”

El concepto de informalidad fue acufiado por el economista britanico Keith
Hart en 1970 (Hart, 1970) sobre la base de su trabajo en Ghana y se difundio
rapidamente luego de un informe de misién sobre Kenya elaborado por la OIT
en 1972 (OIT, 1972), uno de cuyos miembros fue precisamente Hart. En dicho
informe se encontré que las personas pobres lograban sobrevivir mediante oficios,
actividades, tareas que se realizaban a pequefia escala y —sin ser actividades
delictivas— a menudo se encontraban al margen de las normativas vigentes?.
Observaron que el “sector informal” incluye un amplio rango de actividades,
desde aquellas vinculadas a la sobrevivencia a otras que negocios rentables, pero
en muchos casos eran actividades no reconocidas, no registradas, no protegidas
y no reguladas (OIT, 2013ay OIT, 2013b).
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1 La estrategia toma en cuenta los lineamientos y propuestas del grupo de trabajo sobre el Area Prioritaria 2
“Formalizacioén de la economia informal” de la Reunién con Especialistas y Directores de la regién y colegas de
la Sede realizada en diciembre de 2015. El grupo de Trabajo estuvo integrado por: Ernesto Abdala, Maria Arteta,
Azita Berar Awad, Cybele Burga, Pablo Casali, Juan Chacaltana, Maria José Chamorro, Claudia Coenjaerts,
Enrique Deibe, Rafael Diez de Medina, Thais Farias, Julio Gamero, Katia Gil, David Glejberman, Florencio
Gudifo, Jorge lllingworth, Barbara Ortiz, Alejandra Pangaro, Lorenzo Peldez, Bolivar Pino, Claudia Ruiz, Kelvin
Sergeant, Manuela Tomei, Sergio Velasco y Thomas Wissing.

2 Una mayor discusion sobre la evolucion conceptual se puede encontrar en Tokman (2004).
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Desde entonces, y hasta la fecha, ha habido un intenso debate en torno al
concepto de informalidad, asi como las formas en que se mide. En la préactica, lo
que se entiende por el término “informalidad” ha ido evolucionando y volviéndose
cada vez mas preciso®.

Por un lado, existe una visién que lo vincula esencialmente a factores econdmicos?.
En la region de América Latina y el Caribe, el concepto de “sector informal”
rapidamente ocup6 el centro del debate conceptual. Este concepto fue utilizado
e impulsado por el Programa Regional de Empleo en América Latina y el Caribe
(PREALC) de la OIT —en particular, por su director, el economista argentino Victor
Tokman- que concentré sus esfuerzos en la investigacion del mismo desde la
década de 1970. Segun PREALC, el sector informal estaba conformado por
trabajadores por cuenta propia (excluidos profesionales y técnicos), trabajadores
familiares no remunerados, trabajadores y empleadores de microempresas con
cinco o menos ocupados, y el trabajo doméstico. Conceptualmente, esta vision
asocia el sector informal al funcionamiento de los mercados de trabajo y el grado
de desarrollo de los paises. En particular, en la region de América Latina y el Caribe,
se asocia a la heterogénea incorporacion del progreso técnico, que no llegé a los
estratos econdmicos que operan con baja productividad pero concentran mucho
empleo, lo cual da lugar a una fractura en el terreno productivo, pero ademas
constituye la base de fendémenos como la desigualdad y la informalidad (Infante
y Sunkel, 2012).
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En esta variante se puede mencionar también el trabajo del economista cubano-
americano Alejandro Portes, segun el cual la informalidad esta integrada a los
sectores modernos pero a través de procesos de descentralizacion productiva
tanto nacional como internacional. Se ve asi al sector informal como subordinado
a los sectores modernos, mediante logicas de explotacion, con la finalidad de
reducir costos e incrementar la competitividad de las empresas mas grandes
(Portes et al., 1989).

Por otro lado, a mediados de los ochenta, tres investigadores peruanos —Hernando
de Soto, Enrique Gersi y Mario Guibellini— presentaron una interpretacion

3 WIEGO (2012) presenta una clasificacion de los diversos enfoques existentes.

4 Existieron, por supuesto, diversos debates previos a nivel internacional al menos desde mediados del siglo
20, y en diversas disciplinas. En la economia, esto incluye desde los enfoques neoclasicos que vinculan la
informalidad a la falta de crecimiento sostenido, hasta los trabajos de Lewis (1954), Harris y Todaro (1970) o
Doeringer y Piore (1971), que con sus diferencias, enfatizaron un comportamiento dual en los mercados de
trabajo; pasando por las interpretaciones estructuralistas.
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alternativa del sector informal asociandola a factores legales o institucionales.
Efectivamente, desde esta vision, el sector informal estéd conformado por negocios
a pequefa escala con escaso capital los cuales enfrentan largos y engorrosos
tramites que implican costos en tiempo y dinero. Como resultado, son forzados
a operar en la informalidad (De Soto et al., 1986). En un estudio posterior, De
Soto (2000) remarco el rol de la extension de los derechos de propiedad a los
informales, a fin de convertir su capital acumulado no transable en capital real y
comercializable.

Una variante de esta vision es aquella que plantea que la informalidad proviene
de una decision o eleccion voluntaria. Un trabajo inicial en esta area ha sido
Fields (1990) pero ha recibido més atencion con el trabajo de Maloney (1999) v,
sobre todo, de Perry et al. (2007). Con algunas variantes, esta visiéon considera
que muchos eligen operar o trabajar de manera informal luego de comparar los
beneficios y costos de la formalidad, en términos de pago por registro, impuestos,
salarios, seguridad, entre otros. Levy (2008) argumenta que los sistemas de
proteccion social contributivos o no contributivos tienen un rol en la eleccion de
la informalidad. Los debates sobre esta vision son frecuentes actualmente en la
discusion académica y politica en la region®.

También en el terreno institucional, aunque desde otro punto de partida, Kanbur
(2009) enfatiza la necesidad de darle mayor importancia al tema del cumplimiento
efectivo de las normas, tema muy relevante en América Latina y el Caribe, donde
en muchos casos se aprueban leyes pero existe un rezago en cumplimiento®.
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Como se entendera, todos estos conceptos en algunos casos son vagos Yy
requieren una materializacion desde el punto de vista empirico, es decir, desde
la medicion. Y aqui, como indica Kanbur (2009), cada quien ha utilizado una
definicion operativa distinta. Este es un tema muy importante y a veces se podrian
ahorrar grandes debates si se tuviera claro qué se estéa utilizando como indicador
de informalidad.

Al respecto, y ante la necesidad de introducir precisiones metodolédgicas sobre
el persistente fendmeno de la informalidad, cabe mencionar que en 1993

5  Existe también discusion empirica. En algunos casos, la evidencia se basa en encuestas de percepcion sobre
porque se trabaja de manera formal o informal. Mds recientemente, hay estudios que intentan aproximarse de
manera econométrica. Al respecto, Davalos (2012) encuentra con datos para hombres en Brasil que un 70%
de los informales no elije y solo un 30% lo hace. Del mismo modo, Tello (2015) con datos de Perl encuentra
que la mayoria no elije.

6  Existe una abundante literatura al respecto. Para un ejemplo, véase Marinakis (2014).
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durante la 152 Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo (CIET), se
adoptd una definicion sobre el “sector informal””. Se distinguen dos definiciones
operativas importantes: por un lado, las “empresas del sector informal” y por
otro lado, el “empleo en el sector informal”. Las empresas del sector informal
tienen algunas caracteristicas principales: no estan incorporadas (no tienen
identidad legal separada de los propietarios y no llevan contabilidad); producen
bienes y servicios comercializables; tienen pocos trabajadores (en muchos
casos se usan menos de 5 trabajadores) y no estan registradas. El “empleo en el
sector informal” es el empleo que se da en estas empresas. Cabe precisar que
el concepto de empresa incluye tanto a unidades que emplean a trabajadores
como a los trabajadores por cuenta propia. Asimismo, se excluyeron de
esta definicion ciertas actividades como la agricultura, produccién para el
autoconsumo, trabajo de cuidado, trabajo doméstico remunerado y servicios
voluntarios a la comunidad?.

Esta definicion constituyd, sin duda, un avance en la homogenizacion de
indicadores sobre informalidad. Sin embargo, diversos sectores académicos
y politicos comentaron que fuera de lo que ahora se media como “empleo en
empresas del sector informal”, también existia empleo con caracteristicas de
informalidad. En particular, empleo con caracteristicas de informalidad (sin
proteccion, sin derechos de asociacion, entre otros) puede existir y de hecho
existe en empresas del sector formal por diversas razones. También existe, y con
mucha frecuencia, empleo informal en el sector del trabajo doméstico.
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Estos temas fueron discutidos en la 172 Conferencia Internacional de Estadisticos
del Trabajo de 2003, cuyo resultado fue la incorporacién del concepto de “empleo
informal”, que en la practica esta conformado por tres categorias: empleo informal
en el sector informal, empleo informal en el sector formal y empleo informal en
el sector de los hogares. El recuadro 1 contiene la definicién desagregada de
empleo informal.

La union de ambos conceptos da lugar a lo que denomina “economia informal”.
Este concepto fue inicialmente introducido en la Conferencia Internacional del

7 Lo que se presenta aqui es un resumen simplificado de estas discusiones y conceptos. Para una discusion
detallada véase OIT (2013a).

8 Cabe destacar que la definicién de “empresa del sector informal” fue subsecuentemente incorporada en
el Sistema de Cuentas Nacionales (SNA) de las Naciones Unidas por recomendacion de la Comision de
Estadisticas de las Naciones Unidas. En algunos paises se han estimado cuentas satélites para la estimacion
del sector informal en base a cuentas nacionales.
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Trabajo de 2002 vy ratificado en la Conferencia Internacional del Trabajo de
2015, que dio lugar a la Recomendacion 204 sobre la Transicion de la Economia
Informal a la Economia Formal®.

La economia informal, seglin la Recomendacion 204 de la OIT, “hace referencia a
todas las actividades econdmicas desarrolladas por los trabajadores y las unidades
econémicas que —en la legislacion o en la préactica— estan insuficientemente
cubiertas por sistemas formales o no lo estan en absoluto”.

Recuadro 1. La definicidn estadistica de empleo informal

La 172 CIET defini6 el “empleo informal” como el numero total de empleos
informales, realizados en las empresas del sector formal, en las empresas del
sector informal o en hogares, durante un periodo de referencia determinado.

Se compone de:

a. Trabajadores por cuenta propia y empleadores que trabajan en sus propias
empresas del sector informal.

b. Trabajadores familiares auxiliares, independientemente de si trabajan en las
empresas del sector formal o informal.

c. Asalariados con empleos informales, ya sea que estén contratados por las
empresas del sector formal, por empresas del sector informal, o por hogares que
les emplean como trabajadores domésticos remunerados.

d. Miembros de cooperativas de productores del sector informal.

e. Trabajadores por cuenta propia dedicados a la produccién de bienes
exclusivamente para el uso final propio de su hogar.

En OIT (2013a) se incluye un marco analitico util para entender los diversos
conceptos involucrados.

(continua...)

9 Las Conferencias Internacionales del Trabajo (CIT) retinen cada afio a los constituyentes tripartitos de todos los
paises miembros de la OIT. Las Conferencias Internacionales de Estadisticos del Trabajo (CIET) retinen también
a los paises miembros pero las reuniones son cada cinco afos.

Desarrollo productivo, formalizacion laboral y normas del trabajo

<>

N
it
o
<
=
o
=
o
o
<
Ll
o
<C

re




OIT Américas
INFORMES TECNICOS 2016/ 4,

Marco conceptual para el empleo informal (a) (directrices 172 CIET)

Trabajos por situacion en el empleo

Unidades . )
de Trabajadores por EEn— Trfaha_jlednres R Miembros de I:S
roduccién cuenta propia mpleadores amiliares CEENELN cooperativas de
p por tipo auxiliares productores

Empresas
del sector
formal

Empresas
del sector
informal

Hogares

En el diagrama, las casillas marcadas en gris claro se refieren a empleos formales.
Las casillas en gris oscuro se refieren a empleos que por definicion no existen en
el tipo de unidad de produccién en cuestion. Las casillas que no estan matizadas
representan los varios tipos de empleo informal.

El diagrama también permite visualizar las diferencias entre diferentes indicadores:
El empleo informal se captura en las casillas del 1 al 6y del 8 al 10.

El empleo en el sector informal se captura en las celdas del 3 a 8, que incluye
empleos formales en empresas del sector informal (celda 7).

El empleo informal fuera del sector informal se captura en las celdas 1, 2, 9y 10
Fuente: OIT (2013a).
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La Recomendacion 204 se considera un hito porque es el primer instrumento inter-
nacional que se concentra en el tema de la informalidad. Entre sus considerandos,
los paises miembros reconocen que los trabajadores de la economia informal tra-
bajan de manera informal principalmente por necesidad y no por elecciéon. Proba-
blemente su mayor aporte es el reconocimiento de que la transicion a la economia
formal necesita acciones en varias areas de politica e involucra a diversas autorida-
des e instituciones para cooperar y coordinar estrategias coherentes e integradas.
Por tanto, se requiere de un enfoque integrado para lograr esta transicion.

2.2 Evolucion reciente del empleo informal en
Ameérica Latina y el Caribe

La Oficina Regional de la OIT para América Latina y el Caribe ha producido desde
hace décadas informacion sobre la estructura del mercado de trabajo que permitié
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hacer un seguimiento del concepto de “sector informal”. Los datos de Tokman
(2004) dan cuenta de un crecimiento acelerado de este sector, sobre todo entre
la década de 1980 y 2000 (grafico 1). Diversos factores pueden explicar este
crecimiento: el periodo de crisis que inicio la region en la década de 1980, el
hecho de que en ese periodo se empezaron a notar en el mercado de trabajo los
efectos del crecimiento demografico de décadas previas, el cambio del modelo
de acumulacion, fenémenos naturales, entre otros (Tokman 2004).

Por otro lado, la Oficina Regional de la OIT también ha empezado a producir
informacion sobre “empleo informal no agricola” y ha observado, desde el afio
2005, una tendencia a la reducciéon en la region (OIT 2014a). Aungque no se
cuenta con una serie larga sobre empleo informal, se puede decir que ha habido
un cambio de tendencia pues hasta fines del siglo pasado, la evidencia indicaba

(q\}
un crecimiento de la informalidad, medida a través del concepto de sector informal. <
Grafico 1. Ameérica Latina y el Caribe (14 paises): Sector informal y empleo informal no 2,::
agricola. Afios 1950-2013 (porcentajes) —
60 [ae

Empleo inforrJlaI (@)
50 — =
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40 —
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30 = Ll
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10
0
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Fuente: elaboracion propia con informacién de Tokman (2004) hasta el afio 2000. En adelante, las fuentes son OIT
(2014a) y OIT (2015a).

En el periodo 2009-2013 el empleo informal no agricola se redujo de 50,1% a
46,8%. Esta reduccion en la informalidad ha ocurrido en todos los componentes
del empleo informal no agricola. El empleo informal se redujo de 32,1% a 30,5%;
el empleo informal en el sector formal se redujo de 12,3% a 11,4% y el empleo
informal en el sector de los hogares se redujo de 5,7% a 4,9%. Aun asi, un
46,8% de informalidad implica que alrededor de 130 millones de trabajadores
en la region tiene un empleo informal, y que existen brechas notables tanto de
productividad como de condiciones de trabajo y de representaciones.
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Grafico 2. América Latina y el Caribe (14 paises): Evolucion del empleo informal no
agricola. Afios 2009-2013 (porcentajes)
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Fuente: OIT (2014a).

La reduccién ha ocurrido en la mayor parte de paises considerados, aunque con
una gran diversidad de situaciones. Utilizando los datos 2009 a 2013 (gréafico 3)
se observa que la mayoria de los paises se encuentran sobre la recta de 45 grados
(que refleja igualdad en ambos afios). Esto indica que los paises tenian mayores
tasas de informalidad en 2009 que en 2013, y lo opuesto para aquellos por debajo
de la recta de 45 grados. Asi, se puede decir que la reduccion de la informalidad ha
sido un proceso que ha afectado a la mayoria de paises en la region.

Grafico 3. Ameérica Latina y el Caribe (14 paises): Evolucion del empleo informal no
agricola a nivel de paises. Afios 2009 y 2013 (porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de OIT (2014a).
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Los datos evidencian que la reduccién en el empleo informal entre los afios 2009
y 2013 estaria asociado a un incremento del empleo asalariado en el empleo
total. Para los asalariados privados de todo tamafio de empresa el porcentaje
de empleo informal se redujo de 36,2% a 32,9%. Una reduccioén significativa
también se observd en el grupo de los asalariados de hogares (trabajadores
domésticos), de 80,1% a 77,5%, asi como entre los trabajadores por cuenta
propia (de 85% a 82,3%), a pesar de su alta proporcién de empleo informal.

Cuadro 1. América Latina y el Caribe (14 paises): Evolucién del empleo informal por
categoria ocupacional. Ailos 2009 y 2013 (porcentajes)

: Porcentaje
Porcentaje - -
Categoria Ocupacional de emplejo Composicion | de empleo | Composicion
TR del empleo informal del empleo

: informal en cada informal
cada categoria categoria

Total de ocupados no agricola

De sector publico

(Q\
-
o
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-
o
@)
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1 a 10 trabajadores i
o
<C

7

De hogares

Cuenta Propia

Fuente: OIT (2014a) y estimaciones de SIALC-OIT.

A pesar de estas mejoras, mas del 80% del empleo informal alin se encuentra
en las categorias de trabajador por cuenta propia, trabajo doméstico (asalariado
de hogar), trabajadores de micro y pequefias empresas (de 1 a 10 trabajadores)
y trabajadores familiares auxiliares (sin remuneracion). Al mismo tiempo, estos
grupos tienen las tasas mas altas de informalidad. En 2013, la tasa de informalidad
para las trabajadoras domésticas era de 77,5%, 82,3% para los trabajadores por
cuenta propia y 100% en los trabajadores familiares auxiliares.
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Cabe destacar que los jovenes son también un grupo tipicamente asociado a la
informalidad. Pese a que para este grupo también tuvo lugar una disminucion de
los niveles de informalidad del empleo en los Ultimos afios (de 60,2% en 2009 a
55,7% en 2013), mas de la mitad de los trabajadores jovenes se desempefiaron
en empleos informales en América Latina y el Caribe en 2013. La incidencia de la
informalidad en este grupo etario supera sistematicamente a la de los adultos en
13 de 14 paises analizados (OIT 2015e).

Grafico 4. América Latina (14 paises): Tasa de empleo informal no agricola segiin edad.
Afios 2009-2013 (porcentajes)
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Fuente: OIT (2015e). Nota: el afio 2010 es estimado.

2.3 Algunos factores explicativos y el rol de las
politicas de formalizacion

;A qué se debe este proceso? A través del Programa FORLAC, la OIT analizé la
experiencia de varios paises donde se observaron reducciones en indicadores
de informalidad. Una primera observacion es que estas reducciones ocurrieron
muy cerca en el tiempo, destacando que todas ellas ocurrieron desde inicios de
la década pasada. Una segunda observacion es que, en el mejor de los casos, la
reduccion de la informalidad toma tiempo pues se reduce entre 10 a 15 puntos
porcentuales por década.
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Cuadro 2. América Latina y el Caribe: Evolucion del empleo informal por paises
seleccionados

Argentina e e 2003-2012 1145
Brasil Empleo sin carteira assinada (% empleo total) 2002 - 2012 139
Colombia Empleo informal (% empleo total) 2009 - 2013 {30
Ecuador Empleo informal (% empleo total) 2009 - 2012 110,8
Jamaica Empleo informal (% empleo total) 2008 - 2012 {31
México Empleo informal (% empleo total) 2010 - 2013 10,7
Paraguay Empleo informal (% empleo total) 2001 - 2011 158
Pert Empleo informal (% empleo total) 2004 - 2012 16,6
e lE Empleo informal urbano 2005-2010 | 4107
Uruguay Empleo sin registro en Seguridad Social 2004 - 2012 15,1

Fuente: OIT (2014b).

La experiencia de cada uno de estos paises es diversa. Sin embargo, un elemento
comun es que en todos ellos, la reduccion de la informalidad ha ocurrido en
un contexto de crecimiento econémico y de reduccion también de la tasa de
desocupacion, la cual pasé de mas de 11% en 2003 a 6% en 2013 y 2014, la
cifra mas baja en los registros de la OIT en la region.

Esto lleva a preguntarse sobre el rol del crecimiento en los procesos de
formalizacion. Aqui es necesario precisar que el crecimiento econémico es
condicién necesaria aunque no suficiente para la formalizacion. Esto se puede
observar en el grafico 5, que correlaciona los niveles de PIB per cépita y la tasa
de empleo informal no agricola en la regién, observandose una clara relacion
negativa. Esto implica que el nivel de desarrollo econdémico es muy importante
para promover la transicion a la economia formal. No obstante, una observacion
mas detallada revela que en cada nivel (o umbral) de PIB pc existe dispersion
de los niveles de informalidad. En el umbral de 10 mil délares de PIB pc, por
ejemplo, hay paises con 50% de tasa de empleo informal y otros con 65%.
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Grafico 5. América Latina y el Caribe: Correlacion entre Producto Interno Bruto per capita
y empleo informal no agricola 2013
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de OIT (2014a).

Esto quiere decir que ademas del crecimiento debe haber otros factores explicati-
vos, entre ellos, sin duda factores asociados a politicas publicas'®. Esta dispersion
es ciertamente menor en los niveles méas bajos de PIB pc. De hecho, diversos
estudios coinciden en que las politicas han jugado un papel importante aunque
variable dependiendo de los paises.

;Qué tipo de politicas han implementado los paises de la region? Existe una amplia
y rica experiencia en la region sobre todo a través de iniciativas de politica publica y
existe una clara voluntad e interés de los constituyentes de la OIT en esta materia.
En cuanto a politicas publicas, aunque los énfasis varian dependiendo de los
paises (Berg, 2010; Bertranou y Casanova, 2015; Chacaltana, 2016), un estudio
del programa FORLAC (OIT, 2014b) ha identificado que los paises de la region
han transitado al menos cuatro vias hacia la formalizacién. El Grafico 6 muestra
que los paises de la regién han explorado diferentes palancas o estrategias para
incidir en la formalizacion. Las principales de ellas han estado asociadas a la
promocion de la productividad, el trabajo normativo, la generacién de incentivos y
el fortalecimiento de la fiscalizacién. En algunos paises se han realizado esfuerzos
en varias dimensiones al interior de cada una de estas estrategias. El esquema
también muestra la necesidad de aproximaciones especificas a colectivos
como los asalariados, los trabajadores por cuenta propia (independientes) y
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10 No parece haber una relacion simétrica entre crecimiento e informalidad. Es decir, cuando no hay crecimiento
aumenta la informalidad pero el aumento del crecimiento no siempre implica una reduccion de la informalidad.
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los trabajadores domeésticos (asalariados del hogar), aunque en la practica las
experiencias en esas areas han sido menos frecuentes.

Las iniciativas especificas son variadas e incluyen instrumentos asociados a
incentivos a la formalizacion, medidas orientadas a fortalecer los sistemas de
inspecciones, programas de apoyo a la productividad de las micro y pequefas
empresas (MYPE) y estrategias a nivel local o sectorial. EI Programa FORLAC ha
sistematizado muchas de estas experiencias y lecciones importantes se pueden
encontrar en el informe del Foro Regional sobre formalizacion en América Latina
y el Caribe (OIT, 2015b).

Grafico 6. América Latina y el Caribe: Vias para la transicion a la economia formal
ENFOQUE INTEGRADO

( \ ) ‘
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(—\ m e r)
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. (desarrollo de sectores | | tramites (registros, | | colectivos de diffcil institucional
cadenas de valor, tributos, laborales, seg. cobertura y métodos no (incidencia, gestion,
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S Moo )
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INDEPENDIENTES

TRABAJADORES DEL HOGAR

Fuente: OIT (2014a).

Por otro lado, los actores sociales han identificado este tema como una prioridad
y en 2015 alcanzaron consenso ftripartito a nivel mundial aprobandose la
Recomendacién 204 sobre la transicion de la economia informal a la economia
formal que orienta las politicas para lograr este objetivo. En la regién, tanto
las organizaciones empleadores y trabajadores también iniciaron estudios y
discusiones al respecto.
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3. La transicion a la economia formal
como prioridad de la OIT: lineamientos
estratégicos para la accion

La transicion de la economia informal a la economia formal es una prioridad de los
constituyentes de la OIT quienes en diversos espacios e instancias han ubicado
este tema en un lugar principal. La Oficina Regional de la OIT para América Latina
y el Caribe ha definido tres areas prioritarias:

El desarrollo productivo para el crecimiento inclusivo con mas y mejores
empleos.

La promocion de la transicion de la economia informal a la economia
formal.

La promocion del respeto y aplicacion de las Normas Internacionales
del Trabajo y de la legislacion laboral.

En términos de lineamientos, se pueden destacar cuatro documentos que permi-
ten establecer lineas de trabajo para el siguiente bienio en materia de formaliza-
cion en la region. En orden cronolégico, estos son:

La Declaracion de Lima, aprobada en la Reunion Regional Americana
de octubre de 2014 en Lima.

El Programa y Presupuesto de la OIT para el bienio 2016-2017
aprobado en junio de 2015.

La Agenda 2030 adoptada por consenso en la Asamblea General de
Naciones Unidas en septiembre de 2015.

La Recomendacion 204 sobre la transicion de la economia informal a
la economia formal y su Plan de Accion, este Ultimo aprobado por el
Consejo de Administraciéon en noviembre de 2015.

A continuacion se describen los lineamientos de estos documentos.
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3.1 Declaracion de Lima'’

Los representantes de los gobiernos, los empleadores y los trabajadores de las
Américas, reunidos en la 18* Reunion Regional Americana de la OIT (13-16
de Octubre de 2014 en Lima, Per() aprobaron la Declaracién de Lima donde
mencionan que la OIT deberfa prestar asistencia a sus mandantes a través de,
entre otros: “Estrategias coherentes e integradas para facilitar la transicion de la
economia informal a la economia formal, de acuerdo con el debate que se llevara
a cabo en la Conferencia Internacional del Trabajo en 2015”.

En particular, entre los medios de accion para las politicas, se menciona la
necesidad de “Apoyar un marco integrado de politicas para la formalizacion, asi
como para impulsar y fortalecer el Programa de promocion de la formalizacion en
Ameérica Latina y el Caribe (FORLAC) dirigido a los mandantes como herramienta
para orientar y apoyar los esfuerzos de los paises en la transicion de la informalidad
a la formalidad” (parrafo c).

3.2 Programay Presupuesto de la OIT para el
Bienio 2016-2017

El Programa y Presupuesto de la OIT para el Bienio 2016-2017 se basa en
Outcomes (resultados). Entre estos, el Outcome 6 se refiere especificamente a
la Transiciéon a la Formalidad. Se espera como resultado que “los mandantes
tripartitos estan en mejores condiciones para facilitar la transicion de la economia
informal a la economia formal”.

Los principales cambios previstos en los paises miembros son los siguientes:

» Amplia mejora de los marcos juridicos y de politicas nacionales a fin de
facilitar la transicion a la economia formal, basandose en el instrumento
sobre la formalizacién que examinara la Conferencia Internacional del
Trabajo en su 104.7 reunién (2015).

b Mayor conciencia y capacidad de los mandantes para facilitar la
transicion a la economia formal, gracias a una base de conocimientos
ampliada.

11 OIT (2014c).
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» En el contexto de las medidas para facilitar la transicion a la economia
formal, se abordan las cuestiones relativas a la igualdad de géneroy las
necesidades de los grupos vulnerables en la economia informal.

El Outcome 6 tiene tres indicadores establecidos:

b Indicador 6.1: Los estados miembros han actualizado sus marcos
legales, de politica o estratégicos para facilitar la transicion a la
formalidad.

I Indicador 6.2: Estados miembros en los cuales los constituyentes han
incrementado su toma de conciencia y base de conocimientos sobre
la informalidad para promover y facilitar la transicion a la formalidad.

b Indicador 6.3: Estados miembros en los que al menos uno de los
constituyentes ha tomado medidas para promover equidad de género
y atiende las necesidades de los grupos vulnerables al facilitar la
transicion a la formalidad.

Ademas, se debe tomar en cuenta tres objetivos transversales que constituyen
principios fundamentales y son un medio para lograr los objetivos constitucionales
de la OIT. Estos son pertinentes para todos los Outcomes:

» Las normas internacionales del trabajo
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» El didlogo social

z

b Laigualdad de género y la no discriminacion en el mundo del trabajo
En funcién de las necesidades de cada pafls, la OIT proveera apoyo para:

I La extension del alcance y la mejora de la observancia de la legislacion
y la reglamentacion.

» La evaluacion del entorno propicio para el desarrollo de empresas
sostenibles a fin de identificar los obstaculos a la formalizacion y de
formular recomendaciones sobre politicas que permitan superarlos.

b La revision de los marcos nacionales de politicas de empleo con miras
a conseguir que la formalizacion del empleo se convierta en un objetivo
central.

» La ampliacién de la proteccion social a categorias de trabajadores que
no estan actualmente amparadas.
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Cabe mencionar que multiples paises de la regién ya elaboraron Country Programme
Outcomes (CPO) tomando en cuenta estas directivas (ver seccion 4.2).

3.3 La Agenda 2030 y el Objetivo 8'2

La Agenda 2030 adoptada por consenso en la Asamblea General de Naciones
Unidas en septiembre de 2015 es seguramente el programa mundial de
desarrollo mas ambicioso y comprehensivo de la historia reciente. Sus objetivos y
metas guiaran los esfuerzos de las naciones para avanzar hacia un mundo mas
justo, equitativo y sostenible, considerando la interrelacién entre las dimensiones
econdmica, social y ambiental del desarrollo (0, como se sefiala en la declaracion,
la prosperidad, las personas y el planeta).

En el centro de la agenda se sitla un objetivo que interpela directamente a la
OIT: “promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible, el
empleo plenoy productivo y el trabajo decente para todos”. En particular, la meta
8.3 propone “promover politicas de apoyo a actividades productivas, creacion de
empleo decente y emprendimientos, alentando la formalizacion y el crecimiento
de las micro, pequefas y medianas empresas”.

3.4 La Recomendacion 204 (R204) y el Plan de
Accidn para su implementacion

En la Reunién 1047 de la Conferencia Internacional del Trabajo (2015), se aprob6
la Recomendacion sobre la Transicion de la Economia Informal a la Economia
Formal (R204), que fue objeto de un sélido consenso tripartito y de una votacion
practicamente unanime?s.

La Recomendacion 204 tiene como objetivos:

» Facilitar la transicion de los trabajadores y las unidades econémicas de
la economia informal a la economia formal, respetando los derechos
fundamentales de los trabajadores y garantizando oportunidades de
seguridad de los ingresos, medios de sustento y emprendimiento;

12 OIT (2015a).
13 OIT (2015¢).
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» Promover la creacion, preservacion y sustentabilidad de empresas y de
empleos decentes en la economia formal, asi como la coherencia de
las politicas macroecondémicas, de empleo, de proteccion social y otras
politicas sociales; y

I Prevenir la informalizacion de los empleos de la economia formal

La Recomendacién 204, ademéas, contempla 12 principios rectores. Esta indica
que “al formular estrategias coherentes e integradas para facilitar la transicion a
la economia formal, los Miembros deberian tener en cuenta:

a) la diversidad de caracteristicas, circunstancias y necesidades de los
trabajadores y las unidades econdomicas de la economia informal,
asi como la necesidad de abordar esa diversidad mediante enfoques
especificos;

b) las circunstancias, leyes, politicas, practicas y prioridades especificas
de cada pais en materia de transicion a la economia formal;

¢) el hecho de que es posible aplicar diversas y multiples estrategias para
facilitar la transicion a la economia formal;

d) /a necesidad de coherencia y coordinacion entre un amplio rango de
areas de politicas para facilitar la transicion a la economia formal;
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e) la promocion y la proteccion efectivas de los derechos humanos de
todas las personas ocupadas en la economia informal;

z

f) el logro del trabajo decente para todos, mediante el respeto de los
principios y derechos fundamentales en el trabajo, en la legislacion y
en la practica;

@) las normas internacionales del trabajo actualizadas que proporcionan
orientaciones en ambitos de politicas especificos;

h) Ja promocion de la igualdad de género y la no discriminacion;

i) lanecesidad de prestar especial atencion a las personas particularmente
vulnerables ante los déficits mds graves de trabajo decente en la
economia informal, incluyendo, aunque no Unicamente, a las mujeres,
los jovenes, los migrantes, las personas mayores, los pueblos indigenas
y tribales, las personas que viven con el VIH o que estan afectadas
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por el VIH o el sida, las personas con discapacidad, los trabajadores
domeésticos y los agricultores de subsistencia;

i) la preservacion y el aumento, durante la transicion a la economia
formal, del potencial empresarial, la creatividad, el dinamismo, las
competencias laborales y la capacidad de innovacion de los trabajadores
vy las unidades econdémicas de la economia informal;

k) la necesidad de contar con un enfoque equilibrado que combine
incentivos y medidas de cumplimiento de la legislacion; y

1) Ja necesidad de prevenir y sancionar la conducta de evitar o abandonar
deliberadamente la economia formal con el fin de evadir el pago de
impuestos y el cumplimiento de la legislacion social y laboral.”

Recuadro 2. Plan de Accidn para el Seguimiento de la Recomendacion 204

EL Plan de Accion —aprobado en la Reunion N° 325 del Consejo de Administracion
de la OIT (Oct-Nov 2015)- se aplicara en tres bienios y se articula en cuatro
componentes interrelacionados:

» Una campafia de promocioén, sensibilizacion y movilizacion, en distintos
publicos, a fin de promover una comprension comun sobre la forma de utilizar
las orientaciones contenidas en la R204

» Fortalecimiento de la capacidad de los mandantes tripartitos para la aplicacion
de la Recomendacion 204 y medidas encaminadas a apoyar la transicién de
la economia informal a la economia formal. Se dara apoyo a nivel nacional
y se promovera intercambio de conocimientos y creacion de capacidades a
nivel regional y mundial. A nivel de paises, se hara hincapié en los marcos
integrados y en la coordinacioén interinstitucional. Se estima que en el periodo
de aplicacion del Plan, al menos 10 paises de distintas regiones promoveran
la formulacién y aplicacién de marcos integrados de politica. EI modelo de
intervencion y apoyo técnico comprende:

a. Una fase de diagnostico,
b. Un examen exhaustivo de los marcos juridicos y de politicas,

c. Dialogo social inclusivo y fomento de la capacidad de los mandantes
tripartitos, y

d. Formulacién de una estrategia integrada.

» Desarrollo y difusién de conocimientos. Esto implica el desarrollo de nuevas
investigaciones y herramientas orientadas a la formulaciéon de politicas que
incluyan cuatro lineas de accion:

(continua...)
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a. Atencién a ambitos de politica clave o grupos especificos considerados
en la R204,

b. Anélisis de combinaciones de politica e interacciones,
c. recopilacion de datos y seguimiento, y
d. evaluacion de impacto.

» Cooperacion y las alianzas internacionales, en diversos ambitos, como la
Agenda 2030, el sistema multilateral, el G20, la cooperacién Sur - Sur.

Fuente: OIT (2015d).

En noviembre de 2015, el Consejo de Administracion aprobé un Plan de Accion
para el seguimiento de la Recomendacion 204 con la finalidad apoyar en el
desarrollo e implementacion de estrategias integradas y coherentes para facilitar
la transiciéon de la informalidad a la formalidad, de acuerdo a las circunstancias
nacionales (Recuadro 2).

En cuanto al apoyo a nivel nacional, el Plan de Accion expresa que se hara
hincapié en los marcos integrados y en la coordinacion inter- institucional. Se
estima que en el periodo de aplicacién del Plan (tres bienios), al menos 10
paises de distintas regiones promoveran la formulaciéon y aplicacion de marcos
integrados de politica. Se espera que al menos dos paises sean de la region.
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Afortunadamente, ya varios paises de la region han expresado su voluntad de
aplicar este tipo de politicas. De hecho, en la region algunos paises han estado
trabajando por largo tiempo con el objetivo de construir politicas complementarias
y articuladas con el objetivo explicito de promover la formalizacién, sobre todo a
través el fomento de la productividad; la mejora de incentivos; la actualizacion y/o
perfeccionamiento normativo; o la mejora de los servicios de administracion del
trabajo (OIT, 2014a). En algunos casos, estas intervenciones complementarias se
han producido a nivel nacional, y en otros casos a nivel local o sectorial.

Mas recientemente, otros paises han iniciado acciones en esa misma direccion
de intervenciones multiples e integradas, y otros tantos han expresado a la Oficina
Regional su interés en este tipo de aproximaciones, lo cual genera un escenario
propicio para la implementacion de la R204 en la region (OIT, 2014b).

Desarrollo productivo, formalizacion laboral y normas del trabajo
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4. El programa de promocion de la
formalizacion en América Latina y el
Caribe (FORLAC)

Como se ha mencionado, el tema de la informalidad tiene larga historia en la
OIT. Sin embargo, este cobrd renovada importancia recientemente en funcion
a la discusion global que condujo a la aprobacion de la Recomendacion 204
de la OIT.

En la Oficina Regional de la OIT para América Latina y el Caribe, desde julio de
2013 se ejecuta el Programa de Promocion de la Formalizacion en la region,
FORLAC, el cual tiene cuatro componentes:

Generacion de conocimientos

Asistencia técnica en paises

Fortalecimiento de las organizacion de trabajadores y empleadores

Diseminacion
El contexto que roded el nacimiento de este programa es uno donde la region
habia vivido un periodo de crecimiento econémico alto, que habia permitido la
reduccion de la pobreza de manera impresionante y, aunque la informalidad se
redujo, dicha reduccién habia sido mas bien moderada. Por otro lado, América
Latina y el Caribe es una region donde muchos gobiernos aplicaron politicas
explicitas para reducir la informalidad de diversa naturaleza'®. Por primera vez,

ademas, en la region se empezaba a hablar de “formalizacion”, en lugar de
“informalidad”.

Esto generd la necesidad de documentar que habian hecho los gobiernos en
materia de politicas de formalizaciéon y de acompafiar estos procesos que se
habian iniciado en varios paises de la region.

14 El Foro Regional de intercambio de conocimientos para los paises de América Latina y el Caribe sobre transicion
a la formalidad, organizado por OIT en Agosto de 2015, identificd que si bien la regién latinoamericana crecié
més de 40% en la década pasada y hasta 2012 y la pobreza se redujo de 44% a 28%, la informalidad en
cambio solo se redujo de 50% a 47%. Esto lleva a preguntarse si este comportamiento se debe a la forma en
que se crece, a las caracteristicas del mercado de trabajo y su funcionamiento, a las politicas implementadas
u otros factores (OIT, 2015b).
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4.1 Generacion y diseminacion de conocimientos

En materia de generacion de conocimientos, el trabajo inicial de FORLAC consisti
en registrar que vienen haciendo los gobiernos y actores sociales en relacion al
tema de transicion a la economia formal.

a) ;Qué estan haciendo los gohiernos en materia de promocion de la
transicion a la economia formal?

Se documentaron buenas practicas que se han llevado a cabo en
la region para promover la transicion de la economia informal a la
economia formal. Se documentaron procesos de formalizacion en 10
paises donde se habian observado reducciones de diversa magnitud
en las denominadas Notas FORLAC'. Se concluyd que las estrategias
de formalizacién requieren de un contexto econémico favorable vy, al
mismo tiempo, de politicas de formalizacién deliberadas y articuladas
-no medidas aisladas— que permitan enfrentar un fenémeno que es
multidimensional y altamente heterogéneo. En adicion, se hicieron
estudios especificos en areas especificas, algunas de las cuales fueron
las siguientes

I Formalizacion del trabajo en micro y pequeiias empresas (MYPE)'®.
Las micro y pequefias empresas (MYPE) son las principales
generadoras de empleo en la region pero 3 de cada b trabajadores
en ellas son informales. El anélisis realizado ha permitido destacar
la necesidad de distinguir entre formalizacion empresarial y
laboral y que la formalizacién del negocio no siempre conduce a la
formalizacion del empleo en estas unidades econdmicas.
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I Regimenes simplificados de tributacién. Existen muchos paises que
tienen regimenes simplificados de tributacién, pero hasta el afio
2014 solotres vinculaban estos regimenes con acceso a la proteccion
social: Argentina, Uruguay y Brasil a través de los esquemas de
monotributo'. El estudio concluye que estos instrumentos ayudan
pero deben ser concebidos como “puentes transitorios” entre

15 OIT (2014b).
16 OIT (2014d) y OIT (2015e).

17 En 2014 México creo el Programa Crezcamos Juntos que ademés de vincular la tributacién con la seguridad
social, incorpora un beneficio adicional: el acceso a la vivienda.
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la condicion de informalidad y la de contribuyentes sujetos al
cumplimiento de las normas tributarias generales'®.

I Estrategias de inspeccion frente a la informalidad. Este estudio
concluyd que en la region se han registrado avances en el fomento
de la cultura de cumplimiento, gracias a una mayor difusiéon de
la normativa entre trabajadores y empleadores y a las campafias
de sensibilizaciéon sobre la importancia de la formalizacion y sus
ventajas. También se han otorgado facilidades en los tramites,
para que las empresas cumplan con el registro de trabajadores y
paguen sus aportes a la seguridad social, en especial mediante la
implementacion de regimenes tributarios simplificados y de registros
electrénicos. En otros casos, se ha mejorado la capacidad para
planificar y realizar visitas de inspeccion, aumentando el nimero
de inspectores o implementando soluciones tecnolégicas'®.

I Formalizacién y empleo juvenil. En la region 6 de cada 10 jovenes
tienen empleos informales. Ademas de las estrategias que apuntan
directamente al empleo juvenil, un significativo nimero de paises
han desarrollado y perfeccionado acciones contra la informalidad
del empleo impulsando desde mejoras en la productividad vy
facilidades para la regularizacion hasta garantias de coberturas
sociales a las personas mas alla de la tenencia de un empleo
formal?. En particular, también se ha analizado si los programas y
politicas de primer empleo en la region, tales como los contratos de
aprendizaje, programas de capacitacion, subsidios a la contratacion
y regimenes especiales para jovenes han tenido algin impacto en la
promocion de la empleabilidad y la formalizacién de los jovenes?!.
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I Formalizacion del trabajo doméstico remunerado. A pesar de las
altisimas tasas de informalidad de este sector, en las tltimas décadas
se ha observado una reduccion significativa de la informalidad en
este grupo. Se analizaron los principales aportes del Convenio nim.
189 y la Recomendacion 201 para formalizar el trabajo doméstico

18 Cetrangolo et al. (2014).
19 OIT (2015f).
20 OIT (2015g).
21 OIT (2015h).
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asi como las diferentes estrategias utilizadas por los paises para
promover la formalizaciéon de esta ocupacion y se concluyé que las
estrategias han colocado el acceso efectivo a la seguridad social
en el centro de las intervenciones, pero han sido complementadas
con iniciativas para mejorar los ingresos, impulsar la inspeccion,
crear diferentes incentivos para los empleadores, garantizar la
negociacion colectiva o difundir los derechos de las trabajadoras??.

b) Medicion del sector y el empleo informal

El andlisis de las experiencias identificd que no todos los paises de
la region utilizan los mismos indicadores en lo que se refiere a la
informalidad. En ese sentido, el programa FORLAC ha promovido la
homologacion de estadisticas en los paises de la region. Para ello,
se han llevado a cabo misiones de asistencia técnica para ofrecer
capacitacion a los institutos de estadistica en la medicion del sector
informal y el empleo informal siguiendo las recomendaciones de la CIET
XV y la CIET XVII. Como parte de los esfuerzos por lograr una mayor
homogenizacion de los datos regionales de informalidad, en los Gltimos
dos afios, se han dirigido importantes esfuerzos en la armonizacion de
los algoritmos para determinar sector informal y empleo informal.

Ademés de la capacitacion en paises, FORLAC también ha promovido
la participacion de los especialistas en reuniones regionales que
permitan una mejor coordinacién en materia de medicion estadistica al
interior de la OIT como con otras instituciones?.
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Como resultado de estas actividades, se publicaron una serie
de estadisticas del afio 2009 a 2013 para 14 paises de la region?
y la Oficina Regional se encuentra trabajando en una propuesta de
actualizacion de algoritmos de medicion.

22 lexartza et al. (2016).

23 Entre ellos: el Taller regional sobre medicién estadistica de la informalidad (28-30 Abril 2014, Montevideo),
la participacién OIT en reunién presencial del Grupo de Trabajo de Indicadores del Mercado Laboral (18-20
Noviembre 2014, Bogotd) y la reunién sobre propuesta de medicion de los algoritmos de informalidad (20-21
Agosto 2015, Lima).

24 OIT (2014a).
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4.2 Asistencia técnica en paises

En el periodo 2013-2015, el programa contd con recursos del presupuesto
regular para realizar actividades en Argentina, Brasil, México, Per(, Republica
Dominicana, Jamaica y a nivel regional. Ademas, conté con recursos de
cooperacion técnica para desarrollar actividades en Colombia y del programa
PROSEI (Promoviendo el Respeto a los Trabajadores de la Economia Informal) en
3 paises de Centroamérica (Costa Rica, El Salvador y Honduras).

Las areas de trabajo mas frecuentes en la asistencia técnica ofrecida a paises en
el marco del programa FORLAC han sido:

» Conocimiento/estudios a nivel de pais ( Argentina, Brasil, Colombia,
Jamaica, Republica Dominicana)

» Apoyo/acompafiamiento a leyes o estrategias de formalizacion
(Argentina, Brasil, Colombia, México, Perl y Republica Dominicana)

I Asistencia técnica en formalizacion y desarrollo productivo (Jamaica,
México y Republica Dominicana)

I Asistencia técnica en formalizacion a nivel local (Jamaica y Pert)

I Asistencia técnica en formalizacion e inspecciones (Brasil y Pert)

4.3 Fortalecimiento de actores sociales

FORLAC también fortalecié actividades de ACTRAV y ACT/EMP que se describen
a continuacion:

» ACTRAV. Se elaboré una base de datos y también se ha ayudado a los
sindicatos a realizar un censo de los trabajadores del sector informal
y ampliar a éstos su afiliacion, identificar las restricciones legales a
los derechos de libertad sindical y de negociacién colectiva, y formar
una red sindical regional sobre informalidad®®. La base de datos
recoge informacion de 80 organizaciones sindicales de 17 paises
gue han organizado a trabajadores de la economia informal, e incluye
referencias a modelos de estatutos, manuales y estudios de caso.
Ademas, la Confederacion Sindical de Trabajadores y Trabajadoras

25 http://white.lim.ilo.org/spanish/260ameri/oitreg/activid/proyectos/actrav/forlac/index.php
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de las Américas (CSA) ha realizado una campafia de promocién del
Convenio num. 189, gracias a la cual el niumero de ratificaciones en la
region se elevaba a 12 hasta el afio 2015.

b ACT/EMP. ACT/EMP vy las organizaciones de empleadores de América
Latina han elaborado una base de datos de los perfiles de los entornos
empresariales de los paises participantes®, un modelo que ahora
se estd ampliando a Africa, Asia y el Pacffico y Europa. También ha
elaborado Directrices sobre cémo las organizaciones de empleadores
pueden apoyar la formalizacién de negocios informales y encuestas a
empresarios informales (Lima y Santiago de Chile).

4.4 Diseminacion

Se ha actualizado la informacién de la pagina web del programa FORLAC, afiadiendo
enlaces a las secciones sobre economia informal de las oficinas subregionales
y de paises en la region. También se ha afadido informacién relacionada a la
Recomendacion 204, el Plan de Accioén, los documentos de las Conferencias
Internacionales del Trabajo, documentos Utiles de consulta y los cursos ofrecidos
por Turin. Asimismo, se mantiene actualizada la lista de publicaciones relacionadas
a la transicion de la economia informal a la economia formal.
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Otra actividad de diseminacién importante fue el Foro Regional de Intercambio de
Conocimientos sobre Transicion a la Formalidad (24-28 Agosto 2015, Lima) en
colaboracion con el Centro de Formacion Internacional de Turiny el Departamento
de Politicas de Empleo de Ginebra. El objetivo fue promover el intercambio de
buenas practicas y experiencias a escala regional sobre politicas dirigidas a
facilitar la transicion a la formalidad, con miras al desarrollo de capacidades
nacionales para la formulacién, puesta en marcha y vigilancia eficaz del marco
integrado de politicas. Para tal fin, se invitd a 12 delegaciones tripartitas de paises
América Latina y el Caribe?”.

z

26 Sobre la base de la metodologia Un entorno propicio para las empresas sostenibles (EESE), esta base de datos
proporciona indicadores de los factores del entorno empresarial de un pais que inciden sobre la formalizacién
y el rendimiento empresarial. Véase http://metaleph.com/eese-data

27 http://www.ilo.org/americas/eventos-y-reuniones/WCMS_488840/lang--es/index.htm
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5. Estrategia regional para promover la
transicion de la economia informal a la
economia formal

Las perspectivas sobre la evolucion de la informalidad en la region para los proximos
afios son inciertas. Por un lado, las proyecciones sobre el PIB son menores de las
que observaron en la década pasada. Esto se puede observar en el grafico 7, donde
se comparan las tasas de crecimiento observadas en la década del 2000 (barras)
con las tasas que se observan en la década del 2010, incluyendo la proyeccion
existente para los siguientes afios segln las estimaciones mas recientes del FMI
(FMI, 2016). En el acumulado, en la década del 2000 la economia regional se
expandié 38%, mientras que en la década del 2010 lo hara en 23%, apenas lo
suficiente para absorber el crecimiento de la fuerza laboral. Aln es incierto si el
crecimiento proyectado para los siguientes afios se cumple pues afio a afio estas
estimaciones se han ajustado a la baja. Esto genera un escenario diferente al
que se tuvo en la década anterior. Sin embargo, también es cierto que la presion
demografica para la generacion de mas puestos de trabajo se viene reduciendo
década a década conforme los paises avanzan en su transicion demografica?.

Grafico 7. América Latina y el Caribe: Crecimiento porcentual del PIB 2000-2019
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Fuente: FMI (2016).

28 Una discusion sobre el Futuro del Trabajo en América Latina se puede encontrar en el informe especial del
Panorama Laboral 2016 (en proceso de publicacion).
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Lo interesante de la region es que varios paises mantienen el tema de la
informalidad como una prioridad de politica. A pesar de los cambios politicos,
diversos paises vienen trabajando e innovando en la forma de hacer politica y
ese es un ingrediente que ha sido clave en las experiencias donde se ha podido
identificar una tendencia a la formalidad?®. Esto permite avizorar que una de las
areas de trabajo a futuro en la region sera como mantener —o incluso extender—
los resultados alcanzados en un contexto de crecimiento mas bajo y con menos
espacio econémico para las politicas.

En ese sentido, y tomando en cuenta la experiencia previa del programa FORLAC,
las nuevas directivas sobre el tema de promocion de la formalizacion en la OIT a
nivel global y regional, asi como las propuestas de los funcionarios y especialistas
de la Oficina Regional de la OIT para ALC, la estrategia regional esta basada en
los cuatro componentes ya existentes del programa FORLAC.

5.1 Generacion de conocimientos

A pesar de los avances en conocimientos existentes en la region, aun hay temas
pendientes, sobre todo luego de la aprobacién de la Recomendacion 204.
Algunos de ellos son:

a) ;Qué funciona y qué no en materia de promocion de la transicion a la
economia formal? Hasta ahora la estrategia de FORLAC fue registrar
y sistematizar lo que han hecho los gobiernos. Surge la pregunta de
qué funciona realmente. Esto requiere un andlisis de impacto de las
estrategias de formalizacion y la evidencia es escasa. Es incluso mas
escasa en el caso de evaluacion de estrategias integradas (es decir,
estrategias con mas de una intervencion) como las que plantea la
Recomendacion 2043°. Esta es una de las tareas pendientes que
requerira atencion.

N
=<
o
<
o
o
=
o
o
<
Ll
o
<

z

29 México lanzé una estrategia de formalizacién, Chile estd considerando establecer una comision presidencial
para la formalizacién, Pert ha puesto una meta para la formalizacién en el marco macroeconémico multianual
publicado por el Ministerio de Economia y Finanzas, Paraguay establecié un Dia Nacional para la Formalizacién
y varios paises del Caribe estéan desarrollando acciones para la formalizacion.

30 Es poco frecuente encontrar programas de formalizacién con evaluaciones de impacto. Y en los que existen,
lo mas comun es encontrar evaluacién de impacto de un solo tratamiento. La literatura sobre evaluacion de
tratamientos multiples es escasa.
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b) Estrategias integradas a nivel nacional, local y/o sectorial. La
Recomendacion 204 y su Plan de Accién proponen una estrategia
integrada para promover la transicion de la economia informal a la
economia formal. Estas estrategias se pueden aplicar a nivel nacional
perotambién a nivel local o sectorial. Es necesario documentar procesos
en aquellos paises donde existan o hayan existido estas estrategias.

c) Formalizacion empresarial y formalizacién laboral. Los modelos
econémicos que tratan de explicar la informalidad tienden a asumir que
la formalidad empresarial equivale a la formalidad laboral. El riesgo de
un enfoque de este tipo es que se tiende a confundir los determinantes
de dos fendmenos que estan interrelacionados pero no son iguales y
no necesariamente requeriran las mismas estrategias de intervencion.

d) Formalizacion de grupos vulnerables. Hay grupos donde se concentra la
informalidad de manera desproporcionada. Dos de ellos son el trabajo
domeéstico y el trabajo por cuenta propia. En el caso del sector de los
hogares, la situacion es muy diferente a la de los asalariados informales
y a la de los trabajadores por cuenta propia informales. A veces las
leyes son especiales para este sector y los servicios de inspeccion
tienen mas restricciones en los hogares que en las empresas. En el
caso de los trabajadores por cuenta propia, se trata de un sector que,
estadisticamente hablando, se ha convertido en un “cajon de sastre”,
es decir, es altamente heterogéneo. Es necesaria una exploracion de
sus caracteristicas para saber quiénes son realmente dependientes de
alguna empresa, quiénes tienen relaciones triangulares, quiénes son
emprendedores, entre otras.

e) Regulacion e informalidad. Este punto tiene al menos dos elementos a
ser considerados. Por un lado, el tema de los costos del trabajo, que en
varios palfses se asocian a la informalidad. Este es un tema de debate.
Por un lado, hay que tener cuidado de que una mayor regulacion
no provoque un aumento del empleo informal pero también con la
posibilidad de utilizar modificaciones normativas para formalizar “en el
papel” pero no en la practica. El objetivo de promover la formalizacion
es su asociacion a mejores condiciones de trabajo. Si la regulacion se
reduce para acomodar menores condiciones de trabajo, en realidad
el impacto en la calidad de vida de la gente es nulo. Por otro lado, el
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cumplimiento efectivo de las normas es bajo en la regién. Aqui el rol
de la inspeccién y la modernizacion de los servicios de inspeccion es
un tema pendiente. Como indica Kanbur (2009), hace falta desarrollar
una teorfa del cumplimiento.

f) La proteccion social y la formalizacién. En materia de programas
de proteccion social hay un problema de desconocimiento de sus
beneficios, y un énfasis desproporcionado en la atenciéon a costos
asociados. En ese sentido, en la region, a los debates sobre los
mecanismos contributivos y sus potenciales efectos en la informalidad
se ha sumado en tiempos recientes la posibilidad de que algunos
programas sociales podrian facilitar que determinados colectivos vivan
permanentemente de dichos programas alentando asf la informalidad.
Se necesita mas evidencia sobre esta teoria, ver que tan frecuente es
este problema. Y, en particular, si cuando ocurre esto se debe a la
existencia del programa o a su disefio.

En estas lineas de accién se hara énfasis en el analisis y difusion de estrategias
innovadoras, tomando en cuenta el enfoque de género y se prestara la atencién
debida a la propuesta de una gama de opciones adaptables a las circunstancias
de cada pais. Los productos de conocimiento que se elaboraran incluiran diversos
tipos de notas técnicas, resefias de politicas, informacién actualizada sobre las
guias de recursos sobre politicas y las guias de buenas practicas, investigaciones
comparativas y herramientas de evaluacion del impacto.
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5.2 Asistencia técnica a paises

En materia de asistencia técnica a nivel de pais, las actividades se llevaréan a cabo
en el marco de los lineamientos del Plan de Accién de la Recomendacion 204
y se tomara en cuenta los indicadores y criterios de medicién del Resultado 6
(Formalizacion de la Economia Informal) del Programa y Presupuesto 2016-17.

Siguiendo estos lineamientos, y tomando en cuenta las prioridades que los
mandantes en la region han expresado, la asistencia técnica a nivel de pais se
orientara de manera prioritaria a las siguientes areas:

» Campafia de promocion, sensibilizacién y movilizacion, en distintos
publicos, sobre la forma de utilizar las orientaciones contenidas en la
R204.
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b Intercambio de conocimientos y creacion de capacidades para la
transicién a la economia formal.

I Diagnosticosyapoyoa coordinacion interinstitucional paralaformulacion
de estrategias integradas para la transicién de la informalidad a la
formalidad, lo cual se puede hacer a nivel nacional, sectorial o local.

I Apoyo a ambitos de politica clave o grupos especificos (ej. trabajo
domeéstico) considerados en la R204.

I Desarrollo y difusiéon de conocimientos con énfasis en recopilacion de
datos y seguimiento de politicas, analisis de interacciones de politica,
evaluaciones de impacto.

» Cooperacion y alianzas interinstitucionales.
» Homogenizacion de estadisticas:

» Proyecto de actualizacion de algoritmos para la medicion de la
informalidad con encuestas de hogares y de empleo. En afios
recientes, varios institutos de estadistica han actualizado sus
cuestionarios lo cual implica la necesidad de actualizar los algoritmos
utilizados actualmente.

» Uso de datos provenientes de registros administrativos para la
medicion de la informalidad. Varios paises producen y/o utilizan
indicadores asociados a empleo registrado como proxy de
informalidad, lo cual también requiere armonizacion para fines
comparativos.

5.3 Fortalecimiento de actores sociales en el
marco de la R204

En el marco del Plan de Accion para el Seguimiento de la R204, se contempla el
apoyo a actividades de organizacion de empleadores y de trabajadores. Para tal
fin, “la OIT ampliara y actualizara sus servicios técnicos y de asesoramiento y sus
actividades de fortalecimiento de las capacidades, previa peticion y dentro de los
limites de los recursos disponibles, con objeto de prestar apoyo a los gobiernos,
las organizaciones de empleadores y de trabajadores y los drganos tripartitos en
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cuanto a la concepcion, aplicacion y supervision de estrategias de facilitacion de
la transicion a la economia formal”.

En la region en particular, las actividades de fortalecimiento de las organizaciones
de trabajadores y de las organizaciones de empleadores seran definidas
conjuntamente con ACTRAV y ACT/EMP respectivamente, siempre en el marco
de la R204.

5.4 Diseminacion

El Componente N°1 “Campafia de promocion, sensibilizaciéon y movilizacion”
del Plan de Seguimiento indica que se desplegaran grandes esfuerzos para la
promocion de la Recomendacion 204. Se dara atencion a las solicitudes de los
mandates para que la Recomendacion sea presentada en diversos foros y se
llevaré a cabo una campafia de sensibilizacion y movilizacion a fin de promover
una comprension comun sobre su uso. En ese sentido:

» Sedesarrollaran productos y actividades de promocion y sensibilizacion
destinados a distintos publicos, en varios idiomas y formatos
(lineamientos del Centro Internacional de Formacién de Turin — CIF).

b Se desarrollara una estrategia de promocién conjunto con los
organismos o grupos de trabajo tripartitos, equipos de trabajo y de
coordinacion interministerial, interlocutores sociales, entre otros.
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I Se promovera la R204 en conferencias, seminarios y actividades de
formacion de la OIT.

I Se continuara con la actualizacion de la pagina web de la OIT con
informacion sobre la Recomendacion 204 y su aplicacion.

5.5 Movilizacion de recursos

Para el desarrollo de esta estrategia sera necesario movilizar recursos extra-
presupuestarios, que complementen la inversion de las oficinas mediante su
RBTC. Estos recursos seran orientados al trabajo de indole regional e inter-
regional (generacion y difusion de conocimientos comparados, intercambio de
experiencias, homologacion estadistica, capacitacion) y nacional (asistencia
técnica en paises).
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La estrategia de movilizacién de recursos para FORLAC tendré tres componentes:

(1) Priorizacion del tema para la asignacion de fondos RBSA (tanto
regionales como aquellos gestionados por la sede); coordinacion con
los departamentos técnicos relevantes en la sede (especialmente
EMPLOYMENT, ENTERPRISE y WORKQUALITY) y con los Equipos
de Trabajo Decente en la regién; busqueda de sinergias y recursos
complementarios a través del trabajo en el equipo mundial del
Resultado 6 del Programa y Presupuesto.

(2) Elaboracion de materiales de conocimiento y comunicacion, a partir
de resultados alcanzados por el programa; difusién entre socios
potenciales.

(3) Acercamiento a potenciales socios, tanto en el ambito de los paises
como a nivel regional, con énfasis en Instituciones Financieras
Internacionales, embajadas de potenciales donantes y agencias de
los propios gobiernos interesadas en la promocion de la formalizacion.

Esta estrategia estara estrechamente coordinada con las de las Oficinas de Pais
en laregion y con la Estrategia Regional de Movilizacién de Recursos actualmente
en elaboracion.
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1. Introduccion: estructura y objetivo de
este documento

Los paises de América Latina y el Caribe enfrentan importantes retos en materia
de respeto y aplicacion de algunas' normas internacionales del trabajo (NIT), asf
como dificultades para hacer cumplir la legislacién nacional vigente?.

Esta situacion ha llevado a que la Oficina Regional de la OIT para América
Latina y el Caribe identifique el trabajo en materia normativa, en particular el
“respeto y la aplicacion de las NIT y de la legislacion laboral” como una de las
tres prioridades fundamentales para el trabajo de la OIT en la regién. Las otras
dos son “Politicas de Desarrollo Productivo para el crecimiento inclusivo con méas
y mejores empleos”, y “Transito a la Formalidad”.

Estas prioridades conllevan elementos transversales como la imperiosa necesidad
de utilizar y promover el didlogo social y la equidad de género.

El objetivo de este documento es presentar un panorama de los retos que
enfrentan los paises y los constituyentes en la regién en materia de respeto y
aplicacién de las NIT y de la legislacién laboral (Seccion 1), sefialar la vinculacion
de estos desafios con los marcos programaticos de la OIT (Seccién 1), y delinear
las lineas estratégicas y algunas acciones concretas para el trabajo de OIT en
materia normativa en América Latina y el Caribe en el bienio 2016-2017.

Este documento recoge la amplia reflexion desarrollada por el grupo de trabajo?
que abordd este tema, en la Reunién con Especialistas y Directores de la region
asi como con Directores de Departamentos y otros colegas de la sede. Dicha
Reunioén fue celebrada en Lima, del 7 al 9 de Diciembre de 2015, con miras
a enriquecer y definir mejor al menos tres elementos: (a) la identificacion de
los retos; (b) el trabajo sustantivo que se estd desarrollando en este tema,

1 Los estados miembros de la OIT estan obligados a respetar y aplicar los principios y derechos recogidos en los
convenios fundamentales y los convenios que han sido ratificados por sus respectivos parlamentos.

2 Situacién que se demuestra en las observaciones de los érganos de control de la aplicacién de las normas
internacionales de trabajo.

3 Elgrupo de trabajo estuvo integrado por Corinne Vargha, Kamram Fannizadeh, Collin Fenwick, Beatte Andrees,
Humberto Villasmil, Horacio Guido, de la sede Gerardina Gonzélez, Carmen Moreno, Pedro Américo Furtado,
Philippe Vanhuynegem, Stanley Gacek, Italo Cardona, Fernando Garcia, Marfa José Chamorro, Tania Caron,
Carmen Bueno, Shingo Miyake, Javier Gonzalez Olaechea, Guillermo Dema, Rainer Pritzer Elena Montobbio,
Juan Ignacio Castillo, entre otros.
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y (c) las lineas estratégicas y oportunidades para mayor efectividad y mejor
posicionamiento del trabajo de la OIT en la region en concordancia con nuestros
marcos programaticos.

2. Los retos de la region en cuanto al
respeto y la aplicacion de las NIT y de Ia
legislacion laboral

Los paises de la region tienen un namero relativamente alto de convenios de la
OIT ratificados y la tendencia de ratificaciones ha sido un proceso sostenido por
largo tiempo (Véase Anexo 1).

Tanto en América Latina, caracterizada por la amplia tradicién reguladora y
de ratificacion de convenios de la OIT, como en los paises del Caribe de habla
inglesa y holandesa que tienen una tradicion juridica un tanto diferente pues
deriva del sistema basado en el derecho consuetudinario inglés (common law),
se observa esta tendencia y un alto nimero de ratificaciones de convenios de
la OIT. En algunos casos, la Comisién de expertos en aplicacién de Convenios
y Recomendaciones (CEACR) ha recomendado a distintos paises revisar la
legislacion para su mejor adecuacion a los convenios ratificados?.

4  “Desde que empezo a identificar los casos de satisfaccion en su Informe de 1964 22, la Comision ha continuado
utilizando los mismos criterios generales. La Comision expresa su satisfaccion en los casos en los que, tras los
comentarios que ha formulado sobre un asunto especifico, los gobiernos han adoptado medidas, ya sea a través
de la adopcion de un nuevo texto legislativo, una enmienda a la legislacion existente, o un cambio significativo
en la politica o en la practica nacional, con lo que se logra un mayor cumplimiento de sus obligaciones en
virtud de los correspondientes convenios. Al expresar su satisfaccion, la Comisién indica a los gobiernos y a los
interlocutores sociales que considera que se ha resuelto un asunto concreto. La razén para la identificacion de
los casos de satisfaccion es doble:

— dejar constancia de que la Comisién se congratula por las medidas positivas adoptadas por los gobiernos en
respuesta a sus comentarios, y

— aportar un ejemplo a otros gobiernos e interlocutores sociales que tienen que tratar asuntos similares.”

Asf, por ejemplo en el afio 2013, la CEACR not6 casos de satisfaccién en Bahamas por el Convenio 138,
Granada por el convenio 100, Guinea por el 182, Panama por el convenio 98, Saint Lucia por el 87 y Trinidad
y Tobago por el 182; en el afio 2014, los casos de satisfaccion en la region fueron: Argentina por el convenio 3,
Bolivia por el 87, Colombia por el 24, Ecuador por los convenios 121 y 130, Granada por el 99, Saint Vincent
y la Granadinas por el 182 y Venezuela por el convenio 3; para el afio 2015 los caos de satisfaccion fueron:
México por el 161, Suriname por el 182 y Uruguay por los convenios 11,161y 167.

Informes anuales de la Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones afios 2013,
2014y 2015.
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Con el apoyo de la OIT, desde 1995, los paises miembros del CARICOM Single
Market and Economy (CSME), han venido trabajando en la armonizacién de su
legislacion laboral, en particular para permitir the free movement of labour within
the Caribbean regiorP.

Al'mismo tiempo, la jurisprudencia laboral y constitucional en la region es no solo
abundante sino influyente y la doctrina laboral y la labor de la academia es copiosa.

El mundo del trabajo ha sido afectado no solo por las crisis y vaivenes de la
economia, sino también por los desarrollos tecnolégicos, la globalizacion y los
cambios en la organizacion del trabajo y el funcionamiento de las empresas. Ha
habido olas reformadoras de la legislacion laboral tendientes de dar mas proteccion
y mas regulaciones asi como olas reformadoras que impulsan la flexibilizacion y
la desregulacion laboral®. En este cambiante contexto, muchos gobiernos hacen
esfuerzos para promover el cumplimiento con la normativa laboral.

Los principales temas y retos en los paises de la region en materia de respeto y
aplicacion y de la legislacion laboral se pueden sintetizar de la siguiente manera.

2.1 Adecuacion y reforma de la legislacion laboral

De acuerdo con la CEACR de la OIT, existe inadecuacion de la legislacion laboral
nacional en algunos paises en relaciéon con las NIT?.
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La adecuacién y, cuando se considere necesario, la reforma de la legislacion
laboral debe abordarse tanto en términos legales y juridicos, en cuanto sea
posible en consistencia con las normas internacionales del trabajo, como en
términos econémicos mediante el analisis riguroso de los impactos econémicos
en dimensiones como el empleo, la informalidad, los ingresos, y la productividad.

5  Goolsarran (2005): The survey of Caribbean labour laws reveals that there are substantial bodies of legislation

on the statute books. These seem to be adequate for the conduct of labour relations.... However, there are still
compelling challenges.
The challenges require the actors in the labour relations systems to positively and strategically utilize the national
institutions, mechanisms, means and procedures available. There are also challenges to consolidate, revise,
rationalize and introduce new standards into a comprehensive national labour code to facilitate the effective
conduct of labour relations.

The actors are further required to advocate for the creation of more powerful, influential and modern labour
ministries with adequate resources to enable them to contribute to national development, through a proactive
programme of advisory services designed to promote enterprise partnership and national agreements.

6 Ramos et al. (2015). pag.197.
7 Informes anuales de la Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones.
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Para completar el panorama que emana de los 6rganos de control de la OIT, seria
necesario analizar los procesos de reforma laboral en la regién incluyendo una
evaluacion del grado en que los constituyentes de la OIT y la propia Oficina han
participado en los procesos de reforma laboral.

Los patrones cambiantes de la produccion y el trabajo, el debilitamiento del papel
regulador de los Estados nacionales en el ambito socioeconémico y la menguada
capacidad de los sindicatos para la representacion colectiva han sido identificados
como los principales retos de la legislacion laboral en el presente.

También representan un reto para la legislacion las formas atipicas de contratacion®
que por lo general se presentan en relaciones de intermediacion o triangulares, a
domicilio y a distancia, en jornada parcial y tiempo de trabajo flexible o trabajo de
duracion u obra determinada, algunas de las cuales vienen asociadas a nuevos
modelos de negocios vinculados con las nuevas tecnologias via plataformas en
linea, aplicaciones especiales, y que han dado lugar a la llamada “economia
colaborativa”, o “economia por pedido”.

Los procesos de subcontratacion, triangulacion, externalizacion o tercerizacion
son cada vez mas frecuentes por lo que es necesario evitar contradicciones y
lagunas en las regulaciones que pudieran desalentar el gjercicio de los derechos
laborales.

La OIT ha adoptado normas como el Convenio 177 sobre trabajo a domicilio (1996)
y las recomendaciones 198 sobre la relacion del trabajo (2006) y 193 sobre la
promocion de las cooperativas (2002) que aportan luz y definen caracteristicas
(tiles de la relacion de trabajo.

2.2 Respeto y aplicacion de las normas
laborales, en particular en materia de Principios y
Derechos Fundamentales

Los derechos fundamentales en el trabajo proveen una base sélida para construir
sociedades equitativas y justas. Este es un tema de alta prioridad en una region

8  Son asf denominadas por contraste con el trabajo subordinado a cambio de un salario y para un empleador, en
el local de éste, en jornada completa y por lo general por tiempo indefinido (Cérdova, 1986). La ausencia de
una de estas caracteristicas da lugar a las contrataciones atipicas.
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que presenta indices particularmente altos de desigualdad, discriminacion y
exclusion.

La Declaracion relativa a los principios y derechos fundamentales del trabajo
de la OIT, adoptada en 1998, que comprende los principios recogidos en los
convenios fundamentales®, es una guia permanente y universal de accién para la
promocion del trabajo decente, que se completa con los progresos normativos e
institucionales que se proponen y aplican en cada pais.

En materia de respeto y aplicacion un panorama completo tendria que repasar
la normativa laboral en un amplio espectro de normas del trabajo, desde los
derechos fundamentales ya mencionados, los convenios referidos a gobernanza
0 prioritarios' hasta algunos convenios técnicos que son normas especificas
relevantes en la region, por ejemplo en materia de proteccion social, salud y
seguridad en el trabajo, trabajo doméstico, pueblos indigenas y tribales (Convenio
169) y otras.

A continuaciéon se mencionan algunos temas prioritarios que fueron analizados
durante las discusiones en la reunion celebrada en diciembre de 2015.

Al abordar la tematica de los principios y derechos fundamentales en el trabajo,
se ha tomado en cuenta la “Estrategia Integrada sobre los Principios y Derechos
Fundamentales del Trabajo 2016-2020" desarrollada recientemente por la sede
de la OIT, en Ginebra.
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9  Los convenios fundamentales son 8 y estéan referidos a:
» Libertad sindical y reconocimiento efectivo del derecho de negociacion colectiva
» Convenio num. 87: Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacion, 1948
» Convenio num. 98: Convenio sobre el derecho de sindicacion y de negociacion colectiva, 1949
» Eliminacion de todas las formas de trabajo forzoso u obligatorio
» Convenio nim. 29: Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930
» Convenio num. 105: Convenio sobre la abolicién del trabajo forzoso, 1957
» Sobre Abolicién efectiva del trabajo infantil
» Convenio nim. 138: Convenio sobre la edad minima, 1973
» Convenio num. 182: Convenio sobre las peores formas de trabajo infantil, 1999
» Eliminacién de la discriminacion en materia de empleo y ocupacion
» Convenio nim. 100: Convenio sobre igualdad de remuneracion, 1951
» Convenio num. 111: Convenio sobre la discriminacién (empleo y ocupacién), 1958

10 De acuerdo con la clasificaciéon de convenios hecha por la OIT, los convenios prioritarios o de gobernanza son
Convenio sobre la inspeccion del trabajo (industria y comercio), 1947 (nim. 81), Convenio sobre la politica del
empleo 1964 (num. 122), Convenio sobre la inspeccién del trabajo (agricultura), 1969 (nim. 129) y Convenio
sobre la consulta tripartita, 1976 (num. 144)
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2.2.1 Libertad de Asociacion y Negociacion Colectiva

Las dificultades en la aplicaciéon y en el cumplimiento de la legislacion laboral
se observan especialmente en relacién con la libertad de asociacion, la libertad
sindical y el derecho de negociacion colectiva. Las organizaciones de trabajadores
y de empleadores han sefialado reiteradamente que la violacion de este derecho
fundamental ha dado lugar al debilitamiento del sistema de relaciones laborales
en algunos de los ambitos nacionales, y ha dado origen a numerosas quejas
presentadas ante la OIT tanto por las organizaciones de empleadores como por
las de trabajadores.

Para las organizaciones de trabajadores éste es el principal problema que enfrenta
la regién en materia de cumplimiento de la legislacion y de aplicacion de las NIT.

América Latina y el Caribe tienen el mayor nimero de quejas presentadas ante
el Comité de Libertad Sindical. Por ejemplo, en el afio 2015, de los 44 nuevos
casos en tramite ante ese Comité, 28 procedieron de la regién'' mientras los otros
16 procedieron del resto del mundo. Si bien esto no significa que en esta regién
se viole mas la libertad sindical que en otras partes del mundo, estas quejas
hacen evidente que ademas de los problemas de libertad sindical hay escasa
cobertura de negociacién colectiva en la mayoria de los paises y sectores de las
economias'2.

A partir de la década de los 90 algunos paises adoptaron reformas tendientes a
favorecer la negociacion colectiva, ampliando su contenido (Panama y Pert), su
alcance (Argentina, Paraguay y Venezuela) y creando formas no regladas, en que
participan grupos de trabajadores, y otras semi-regladas, para sindicatos y grupos
de trabajadores (Chile). Preocupa que algunas de esas formas regladas o semi-
regladas pudieran tener disposiciones contrarias a los convenios internacionales
en la materia.

11 Véase parrafo 8 del 376 Informe del Comité de Libertad Sindical, presentado a la sesién del Consejo de
Administracién de la OIT celebrada del 29 de Octubre al 12 de noviembre de 2015

12 Una revision de la evolucién de las regulaciones de la negociacion colectiva muestra que hasta 2001, un total
de 14 paises (Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Nicaragua,
Panamé, Paraguay, Perl, Republica Dominicana y Venezuela) habfa hecho ajustes tendientes a ampliar y/o
fortalecer el ejercicio de los derechos colectivos 0 a cumplir con el Convenio 87 sobre la libertad sindical
y la proteccion del derecho de sindicacion (1948), y el Convenio 98 sobre el derecho de sindicacion y de
negociacion colectiva (1949), de la OIT, cuyo nimero de ratificaciones aument6 a partir de los procesos de
democratizacion e integracion regional vividos en la region. Las referencias a la negociacion colectiva son
tomadas de Vega (2005), Bronstein (2006) y sobre todo de Bensuséan (2007).
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Ya en la década de los 90 “aunque las demandas de desreglamentacion ejercieron
presion en los gobiernos de la region para que flexibilizaran la relacion de trabajo,
la mayoria de ellos evitaron emprender reformas radicales de sus mercados de
trabajo porque habria sido inviable desde el punto de vista politico (Murillo 2001;
Cook 2007; Sehnbruch, 2012). Sin embargo, si bien la legislacion no cambié de
forma sustancial, se introdujeron algunos mecanismos de flexibilizacion, entre
ellos los contratos de corta duracion, la subcontratacion, la reduccion de los
costos del despido y una organizacion mas flexible del tiempo de trabajo” 3.

En varios paises, la negociacion colectiva fue habilitada para avanzar en la
flexibilizacion de contratos de trabajo y jornadas (Brasil, a través de contratos
temporales y del banco de horas) o para adaptar las condiciones de trabajo a
la situacion de la empresa (Panama, Paraguay y Venezuela) lo que en algunos
casos contribuy6 a fortalecer el rol interlocutor de los sindicatos.

Mientras algunos paises fortalecieron el papel de los sindicatos al otorgarles
exclusividad como sujetos de negociacion colectiva, otros abrieron esa posibilidad
para los trabajadores no sindicalizados.

La extension de la obligacion de pagar cuotas sindicales a los trabajadores
beneficiarios de la negociacion colectiva robustecié a los sindicatos, como ocurrié
en Colombia, Chile, Ecuador y Venezuela, mientras en El Salvador se permitié
negociar colectivamente a las federaciones y confederaciones.
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La negociacién colectiva se establece en general a nivel de empresa, pero para
las organizaciones de trabajadores resulta importante establecerla mas por rama
de actividad, dados el tamafio de la mayoria de las empresas en la region, asi
como las dificultades y los requisitos que establece la legislacion para constituir
sindicatos en muchos paises. Sin embargo, esta perspectiva no siempre es
apoyada por las organizaciones de empleadores de la region.

Como se ha dicho, las quejas por incumplimiento de los convenios ratificados son
presentadas tanto por organizaciones de empleadores como por organizaciones
de trabajadores, pero la abrumadora mayoria provienen por estas ultimas. Hay al
menos cuatro posibles hipotesis o combinaciones de varias de ellas, para explicar
por qué se da esta situacion:

13 Ramos et al. (2015) pag.197 (con referencias citadas en el texto original).
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a) como un indicador de un alto nivel de violaciones a los principios y
derechos fundamentales en el trabajo,

b) como un indicador de que los actores sociales conocen y no temen
utilizar los mecanismos de control de la aplicacién de normas de la OIT,

€) como una expresion de la alta conflictividad laboral de la region y

d) como evidencia de una posible falta al principio de justicia pronta y
cumplida en materia laboral por parte de los tribunales nacionales en
los distintos paises.

2.2.2 Trabajo Infantil

Desde hace unos 20 afios los paises de América Latina y el Caribe, con apoyo de
la cooperacion internacional, han avanzado en la erradicacion del trabajo infantil.
Sin embargo, estimaciones de la OIT del afio 2013 muestran un preocupante
estancamiento en la reduccién del trabajo infantil y evidencian que, con el ritmo
actual de disminucién, no se podrian alcanzar las metas de erradicacion de las
peores formas de trabajo infantil en 2016 y de todas sus formas en 2020, tal
como se expresa en el Objetivo 8.7 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible,
adoptados en Setiembre de 2015 por las Naciones Unidas en la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible'.

Las estimaciones registran que en la regiéon hay 12.5 millones de nifios, nifias y
adolescentes en condicion de trabajo infantil, o que representa el 8,6% a nivel
mundial. En este contexto, el desafio es acelerar la reduccion del trabajo infantil
hasta lograr su erradicacion revirtiendo el estancamiento. Entre 2008 y 2011 Ia
incidencia del trabajo infantil se mantuvo casi invariable, bajando solo 0,4% para
llegar a una tasa de 8,2% de los nifios, nifias y adolescentes en trabajo infantil.

Igual estancamiento mostré el trabajo infantil peligroso, donde los avances en la
eliminacion han sido muy leves en los Ultimos cuatro afios (-0,3%). Esta actividad

14 El objetivo 8 de la Agenda 2030 esta referido a “Promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo
y sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos”, dentro de éste, el 8.7 dice
textualmente “Adoptar medidas inmediatas y eficaces para erradicar el trabajo forzoso, poner fin a las formas
modernas de esclavitud y la trata de seres humanos y asegurar la prohibicién y eliminacién de las peores formas
de trabajo infantil, incluidos el reclutamiento y la utilizacién de nifios soldados, y, a mas tardar en 2025, poner
fin al trabajo infantil en todas sus formas”.
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limita severamente las oportunidades de los nifios, nifias y adolescentes que
asisten menos al colegio y trabajan mas horas.

Enla region, en el marco de la Reunién Regional Americana, en octubre de 2014,
se adoptod la Iniciativa Regional América Latina y el Caribe Libre de Trabajo Infantil
con la finalidad de acelerar el avance de hacia el cumplimiento de las metas
de eliminacion de las peores formas de trabajo infantil en 2016 y la completa
eliminacion del trabajo infantil en 2020, respondiendo asi al llamado de la Hoja
de Ruta ratificada en la Ill Conferencia mundial sobre Trabajo Infantil (2013) a
través de la Declaracion de Brasilia, refrendada por representantes de 154 paises.

Las organizaciones de empleadores y de trabajadores han jugado un papel rele-
vante en promover la erradicacion del trabajo infantil y fomentar la debida protec-
cion del adolescente trabajador en la regién. Hay numerosas redes y asociaciones
empresariales contra el trabajo infantil, asi como iniciativas individuales de em-
presas dirigidas a promover la erradicacion del trabajo infantil y la debida protec-
cion del adolescente trabajador en el marco de sus actividades de sostenibilidad
y responsabilidad social.

2.2.3 Trabajo Forzoso

Los avances logrados en América Latina y el Caribe en esta materia son todavia
insuficientes. Seguin datos de la OIT, en la region hay alrededor de 1,8 millones
de personas sometidas a trabajo forzoso.
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Sin embargo, han sido desarrollados importantes esfuerzos que deben ser
apoyados y promovidos. Entre ellos en Brasil, hay una amplia estrategia para
enfrentar el trabajo forzoso, asi como en Bolivia, Paraguay y Per(.

En el Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (num. 29), la OIT define el trabajo
forzoso a los efectos del derecho internacional como «todo trabajo o servicio
exigido a un individuo bajo la amenaza de una pena cualquiera y para el cual
dicho individuo no se ofrece voluntariamente» (articulo 2,1).

El otro instrumento fundamental de la OIT, el Convenio sobre la abolicion del
trabajo forzoso, 1957 (num. 105), especifica que no se puede recurrir nunca
al trabajo forzoso con fines de fomento econémico, como medio de educacion

15 En todos estos paises la OIT ha venido desarrollando proyectos de cooperacién técnica y acciones dirigidas a la
lucha contra el trabajo forzoso, su prevencién y su erradicacion.
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politica 0 como medida de discriminacion, de disciplina en el trabajo o de castigo
por haber participado en huelgas (articulo 1).

Trabajo forzoso es el término utilizado por la comunidad internacional para
denominar situaciones en las cuales las personas involucradas tienen que trabajar
contra su voluntad, obligadas por sus contratistas o empleadores, a través de, por
ejemplo, la violencia y amenazas de violencia, o de medios mas sutiles como la
acumulacion de deudas, la retencion de documentos de identidad o las amenazas
de denuncia ante las autoridades de inmigracion. Estas situaciones pueden ademas
incluir casos de trata de seres humanos y practicas semejantes a la esclavitud.

La OIT ha atendido el tema en la regién béasicamente a través de proyectos de
cooperacion técnica y se ha iniciado una campafa por la ratificacion del Protocolo al
convenio Num. 29, recientemente aprobado. Sin embargo, hace falta impulsar mayor
cooperacion para atender estas graves violaciones a convenios fundamentales.

2.2.4 No discriminacion

Entodo el mundo, millones de personas no tienen acceso al trabajoy a la formacion
0 perciben bajos salarios o se ven limitadas a determinadas ocupaciones, por
razén de su sexo, color de piel, etnia o creencias, sin que se tengan en cuenta
sus capacidades y aptitudes.
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La eliminacion de la discriminacion en el empleo y la ocupacion y la promocion
de la igualdad han constituido una parte fundamental de la labor de la OIT en la
region. Se trata de principios y derechos fundamentales en el trabajo, consagrados
en los convenios sobre igualdad de remuneracion entre hombres y mujeres, 1951
(num. 100) y sobre la discriminaciéon (empleo y ocupacion), 1958 (num. 111).

re

El Convenio nim. 100 exige que los Estados garanticen la aplicacion a todos
los trabajadores del principio de igualdad de remuneraciéon entre la mano de
obra masculina y la mano de obra femenina por un trabajo de igual valor. El
Convenio num. 100 requiere que los Estados Miembros evallen el valor de las
diferentes tareas para poner fin a la subestimacion de las tareas llevadas a cabo
principalmente por las mujeres.

El Convenio 111 define la discriminaciéon como cualquier distincion, exclusion
o preferencia basada en motivos de raza, color, sexo, religion, opinion politica,
ascendencia nacional u origen social que tenga por efecto anular o alterar la
igualdad de oportunidades o de trato en el empleo u ocupacion. El Convenio
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requiere que los paises que lo han ratificado apliquen politicas destinadas a
promover, por métodos adecuados a las condiciones y a la practica nacionales, la
igualdad de oportunidades y de trato en materia de empleo y ocupacion, con objeto
de eliminar cualquier discriminacion a este respecto. Como primer paso, se espera
que el Estado derogue las disposiciones legislativas y modifique las disposiciones
practicas administrativas que sean incompatibles con dicha politica. La prohibicion
de discriminacion no solo debe abarcar las condiciones de empleo sino también la
seleccion del personal y el acceso a la formacion y orientacion profesionales.

La discriminaciéon por motivo de raza afecta a millones de trabajadores de todo
el mundo. Las minorias étnicas, los pueblos indigenas, los afrodescendientes,
los romanies, los nacionales de origen extranjero y los trabajadores migrantes se
encuentran entre los mas afectados.

De acuerdo con la ONU, la brecha salarial entre hombres y mujeres es de un
19% en América Latina y el Caribe, inferior al 24% en el &mbito mundial'®.

En Ameérica Latina, como en otras regiones del mundo, existe una estrecha
correlacién entre ser indigena, ser mujer y ser pobre. El “costo” de ser indigena
en términos de ingresos, pobreza y desarrollo social es muy alto en todo el mundo.
Dicha situacién es el resultado de una combinacion de factores, entre los cuales
cabe destacar la limitada cobertura y la baja e inadecuada calidad de la educacion.

La situacion es mas grave alin para las mujeres indigenas que se encuentran en
una situacion de desventaja en el mercado laboral respecto tanto a los hombres
indigenas y no-indigenas como a las mujeres no-indigenas. Dentro del grupo de
las mujeres, cuya vulnerabilidad a caer en la pobreza y cuya dificultad para salir
de ella es generalmente mayor que para los hombres, las indigenas tienen mayor
probabilidad de estar en la pobreza.
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Lo anterior evidencia la necesidad de comprender y abordar la dimension étnica
y de género en las politicas de alivio de la pobreza centradas en la promocion
de trabajo decente. Un paso fundamental consiste en medir la magnitud de las
desigualdades en los niveles y formas de participacion en el mercado laboral y
controlar la evolucion de estas brechas en el tiempo. Hasta la fecha son pocos
los censos y las encuestas nacionales de la regidon que proporcionan de manera
sistematica y uniforme indicadores socio-demograficos desagregados por sexo y

16 Cuaderno sobre desarrollo humano, “Desigualdades persistentes: mercado de trabajo, calificacién y género”,
PNUD Uruguay serie “El futuro en foco”. Mayo 2015.
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origen étnico-racial y que utilicen criterios estables para identificar a los grupos
étnicos de manera que permitan hacer comparaciones.

Las desiguales oportunidades de acceso de hombres y mujeres a los empleos de
mejor calidad derivadas, entre otros, de problemas asociados con la estructura
del empleo, la segmentacion ocupacional por sexo y la desigual distribucion de
las responsabilidades domésticas y familiares, tienen como consecuencia la
permanencia de brechas importantes en las remuneraciones agregadas, lo que
se refleja en importantes diferencias en los ingresos mensuales.

Mencion especial merece el caso de las personas con discapacidad. Las personas
con discapacidad experimentan formas comunes de discriminacion, tales como
un alto nivel de desempleo, prejuicios en cuanto a su productividad o incluso la
exclusion del mercado laboral. Se enfrentan asimismo a la discriminacion en el
momento de la contratacion.

La educacion y la formacion profesional son fundamentales para superar
la pobreza, promover la equidad de género y avanzar hacia una igualdad de
oportunidades.

2.3 Administracion e inspeccion del trabajo

La capacidad estatal de detectar, sancionar y reparar las violaciones a las normas
laborales depende en gran medida del disefio y operacion de la inspecciéon del
trabajo. Esta institucion se origina en América Latina a comienzos del siglo XX
con la creacién de las oficinas y departamentos de trabajo (antecesores de los
ministerios creados entre 1930 y 1990).

En la actualidad hay debilidades en las administraciones del trabajo y en especial
de las inspecciones del trabajo para contribuir efectivamente a la aplicacion y el
respeto de la legislacion laboral.

Los cambios en el disefio y en las estrategias de la inspeccion del trabajo han sido
insuficientes para la adaptacion plena de sus capacidades a la mayor movilidad
y a las nuevas formas de organizacion del trabajo.

Los sistemas de inspeccion del trabajo enfrentan desafios mayores ante el
empleo en condiciones de informalidad. Hay al menos 130 millones de personas
trabajando en esas condiciones, equivalente al 47,7% de los trabajadores.
Muchas veces los trabajadores no se encuentran registrados y tampoco estan
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organizados. Existen casos, incluso, en que ciertos trabajadores informales no
se encuentran cubiertos por ninguna ley. Todo esto significa retos fundamentales
para las inspecciones del trabajo.

En la Nota FORLAC sobre las tendencias de la inspeccion del trabajo, publicada
en mayo de 2015, se sefiala que poco se ha estudiado sobre el tema del
cumplimiento. Kanbur (2009) incluso sugiere la necesidad de elaborar una teoria
econémica del cumplimiento.

Si bien el cumplimiento constituye una parte importante de la estrategia del
inspector del trabajo para garantizar la observancia de la legislacion laboral, las
medidas empleadas para lograr el cumplimiento por si solas no siempre son
adecuadas o incluso convenientes para asegurar el respeto de la ley y que el
infractor responda por la infraccion.

El primero de los factores negativos es el desconocimiento de la legislacion
laboral, que ha tenido como consecuencia la falta de informacién sobre las
instituciones del trabajo existentes y su funcion publica. Muchos empleadores y
trabajadores ignoran el papel de la inspeccion del trabajo y la posibilidad de que
los inspectores asesoren sobre la forma de mejorar la situacion en el lugar de
trabajo y promuevan la cultura de la prevencién. Al mismo tiempo, la proliferacion
de nuevas formas de empleo y la complejidad de las cadenas de distribucion
hacen que los trabajadores no sean conscientes de sus derechos ni que los
inspectores puedan controlar la aplicacion de la ley para una mano de obra tan
diversa. Por Ultimo, los recortes presupuestarios en la partida de gastos sociales
de varios paises afecta directamente al resultado de las autoridades laborales, y
concretamente, al de los inspectores del trabajo.
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Para los empleadores y trabajadores es prioritario que la administracion e inspeccion
del trabajo sea capaz de desarrollar procedimientos y procesos que sean claros,
eficaces, eficientes, predecibles y fundamentalmente libres de toda discrecionalidad
por parte de los funcionarios del servicio de inspeccién en particular.

Otro aspecto que es de preocupacion para los interlocutores sociales es la efectiva
y eficiente inspeccion laboral en organismos e instituciones publicas, entre los
que se deben incluir las empresas estatales.

Si bien no hay una definicion universal de cual es el nimero suficiente de
inspectores (esto depende, entre otras cosas, del numero total de la fuerza de
trabajo), la OIT ha tomado como puntos de referencia razonables que el nimero
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de inspectores del trabajo, en comparaciéon con el de trabajadores, deberia ser
de aproximadamente un inspector por cada 10.000 trabajadores en los paises
industriales con economias de mercado, uninspector porcada 15.000trabajadores
en los paises con economias en fase de industrializacion, un inspector por cada
20.000 trabajadores en los pafses con economias en transicion, y un inspector
por cada 40.000 trabajadores en los paises menos desarrollados!’.

En el caso de América Latina y el Caribe, seglin datos de ILOSTAT, el nimero de
inspectores por cada 10 mil ocupados, varia significativamente entre paises y los
rangos van desde 0.1 a 1.9, o lo que es lo mismo, entre 1 inspector para cada 40
mil ocupados a 1 inspector por cada 5 mil ocupados. Los paises méas pequefios
tienen evidentemente mas inspectores por trabajador y los méas grandes menos.
Esta distribucion en el nimero de inspectores es menor a la observada en los
paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
e incluso para el promedio del mundo segun datos disponibles.

Otro indicador, atiende al nimero de visitas anuales por inspector, que van desde
alrededor de 20 visitas por afio a, en algunos casos, mas de 300 y hasta 400.
Esto difiere en funcién de las diversas metodologias para realizar las visitas a los
centros de trabajo o al uso de la tecnologia con la que se realiza el servicio de
inspeccion.

El desempefio de la inspeccién del trabajo refleja de manera directa la debilidad o
fortaleza de los Ministerios de Trabajo en la regién. Los paises con mayor grado de
formalizacion, progreso econémico y recursos fiscales disponibles han reforzado
la autonomia y dado poderes méas amplios a sus respectivos Ministerios de Trabajo.
En el otro extremo, los paises de menor desarrollo relativo suelen mostrar a estas
instituciones con funciones reducidas, con escasa o nula influencia politica,
recursos marginales, poco personal, con bajas remuneraciones y especializacion.
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La CEACR en numerosos casos ha recomendado fortalecer la cooperacion
técnica que ofrece la OIT para el fortalecimiento de las inspecciones del trabajo.
A continuacion se presenta la lista de paises de la region en los que la CEACR
considera que seria Gtil proporcionar asistencia técnica. Es clara la reiteracion
sobre los convenios nim. 81 y num. 1298,

17 Tendencias de la inspeccion del trabajo frente a la formalizacién: experiencias de América Latina y el Caribe.
Notas FORLAC. Oficina Regional para América Latina y el Caribe. OIT. 2015.

18 CEACR (2015). Informe anual.
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Lista de los casos de paises de la region en los que la CEACR
considera que seria til proporcionar asistencia técnica a los
Estados Miembros (Nov. 2015)

Colombia 81 (inspeccion)

Republica

Domini 111 (discriminacion en el empleo)
ominicana

119 proteccién maquinaria, 136 proteccion riesgos por benceno, 139
Ecuador prevencion y control riesgos por agentes cancerigenos, 148 medio
ambiente de trabajo y 162 sobre el asbesto

81 inspeccion del trabajo, 129 Inspeccién del trabajo (agricultura), 161

T servicios de salud en el trabajo y 162 sobre el asbesto

Guyana 81 inspeccion del trabajo y 129 Inspeccion del trabajo (agricultura)
Honduras 81 inspeccion del trabajo y 100 igualdad de remuneracién
Panamé 81 inspeccion del trabajo

Peru 139 prevencién y control riesgos por agentes cancerigenos

2.4 Justicia laboral pronta y cumplida™y
resolucion de conflictos laborales

La justicia laboral se logra tanto con la accién del poder judicial (jueces laborales
de distintas instancias), las instancias pre-judiciales —cuando éstas existen,
ejemplo la conciliacién—, como en sede administrativa a través de la accion de la
inspeccion del trabajo, la cual ya ha sido tratada.

La justicia laboral ha experimentado cambios importantes en los disefios y estrategias
en diferentes paises debido al descrédito generado por la lentitud de los procedimientos
asi como por su incapacidad para hacer cumplir sus sentencias o laudos, o por sus
efectos —a veces dafinos o inadecuados— para las empresas pequefias.

Los empleadores y trabajadores requieren de procesos judiciales eficientes, eficaces
y predecibles, libres de discrecionalidad en la aplicacion de la Ley y reglamentos.

La justicia laboral se mostré ineficaz al modificarse las condiciones de los
mercados de trabajo y aumentar la conflictividad laboral, sobre todo en materia

19 Bensuséan (2007).
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del derecho individual. En la mayoria de los paises el principal motivo de conflicto
individual fue el despido.

Aunque se requiere mas investigacion para evaluar qué debe modificarse en la
justicia laboral en los distintos pafses, en principio es necesario realizar esfuerzos
para modernizar los mecanismos de resolucién de conflictos y asegurar que
se imparta justicia especializada. Los cambios deberian orientarse a agilizar y
simplificar los procedimientos ofreciendo garantias a las partes. En afios recientes,
los paises de la region han hecho esfuerzos para crear instituciones especializadas,
por ejemplo la creacion del Ministerio de Trabajo de Paraguay, o para mejorar
los procesos en instituciones ya existentes, por ejemplo la introduccion de la
oralidad en los juicios laborales y la reforma de la legislacion procesal laboral
para acortar plazos y simplificar procesos, como ha sido el caso de varios paises
centroamericanos (Honduras, Costa Rica, Nicaragua) entre otros.

Una de las cuestiones a evaluar es la conveniencia de abrir mas espacios para
el establecimiento de etapas prejudiciales, la auto-conciliacion y la eliminacion
de la posibilidad de las apelaciones abusivas, que prolongan excesivamente la
duracion de los juicios. Se requiere destinar mas recursos a la justicia laboral
para mejorar la capacitacion del personal y las condiciones de trabajo asi como
aumentar el nimero de tribunales.

A nivel colectivo, es necesario desarrollar mejores métodos que prevengan
y resuelvan los conflictos, buscando el consenso necesario para preservar
la paz social. lgualmente, la calidad de los servicios de mediacion y arbitraje
requiere mejora asi como elevar su prestigio para que las partes sientan que su
participacion tiene la garantia de sus derechos. Otra recomendacién es mantener
los sistemas de arbitraje voluntarios para los conflictos econdmicos y conservar
aquellos de naturaleza obligatoria sélo para casos excepcionales®.
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Seria necesario desarrollar estudios mas profundos y actualizados acerca del
papel real de la jurisprudencia en relacién con los costos de cumplimiento y con
la efectividad de las normas, ya que la intervencion judicial suele ser invocada
como un factor causante de mayor rigidez en las relaciones laborales y tutela
hacia los trabajadores.

20 Sappia, (2002): “Finalmente deberia admitirse el mantenimiento del sistema de arbitraje voluntario como
formula de solucion de los conflictos colectivos, y aceptar la modalidad obligatoria como subsidiaria y al solo
efecto de atender las disputas no resueltas que afecten los servicios publicos esenciales calificados conforme a
la OIT por involucrar la vida, la salud y la seguridad de las personas, en situaciones de extrema necesidad”.
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Enlarealidad del mercado de trabajo de la region y dadas las tasas de informalidad,
un elevado numero de trabajadores queda fuera de la aplicacion de las leyes
laborales tanto por razones de iure como de facto.

Considerando que un porcentaje de la informalidad se presenta en empresas
formales, hay que hacer referencia a la responsabilidad que los empleadores
publicos, privados e incluso de la economia social y solidaria (cooperativas, etc.)
tienen en cuanto al respeto y cumplimiento de la legislacion y de las normas
internacionales del trabajo.

Posiblemente, las dificultades para el acceso a una justicia pronta y cumplida
también impulsan a que se recurra a los 6rganos del control de la aplicacion de
NIT lo que termina mostrandose como un alto nimero de quejas.

Ante esta situacion, la OIT a través de proyectos de cooperacion ha ofrecido apoyo a
los paises para que se creen instancias que ayuden a la resolucién de los conflictos
laborales en el nivel nacional. Un ejemplo es el de Colombia con la experiencia
de CETCOIT. Seria apropiado evaluar a fondo estas experiencias para conocer su
efectividad y su eficiencia, especialmente porque otros paises de la regién avanzan
en la via de este tipo de instancias (por ejemplo, Panama y Guatemala).

2.5 Fortalecimiento de organizaciones
de empleadores y de trabajadores
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Organizaciones de trabajadores

Las organizaciones de trabajadores se enfrentan con problemas exégenos y
enddgenos para su fortalecimiento. En su desarrollo histérico han tenido que
acercarse a posiciones o partidos politicos, han apoyado iniciativas y posiciones
para intentar influir en el desarrollo de sus paises?' y algunos de esos rasgos estan
presentes e influyen en el accionar de los sindicatos en nuestros dias.

21 Goolsarran (2005) [In the Caribbean, Trade Unions] ... were initially, in essence, part of the nationalist political
movements for political independence. In this context, where the trade unions had to fight for political and social
status, the labour relations systems reflected a greater degree of political involvement and action to influence
public policy. Industrial politics, political unionism, and trade union-based political parties are rooted in the
history and tradition of Caribbean societies. The tradition of industrial or business unionism, vis-a-vis political
unionism, was therefore not part of the genesis of trade unionism in the Caribbean. This reality still affects the
dynamics of contemporary labour management relations.
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Actualmente, el problema mayor es la baja tasa de sindicalizacién y la reduccion
de la misma, como se observa en varios paises de la region en términos histéricos.

Entre los factores exdgenos para explicar la debilidad sindical se citan: la aplicacion
de las politicas neoliberales y una cultura antisindical propia de sociedades
desiguales, con fragilidad democratica e institucionalidad laboral poco garantista
que se manifiesta en las formas precarias de contratacién y el predominio de la
informalidad; la existencia de marcos juridicos restrictivos (ejemplo de Bolivia
donde se prohibe la sindicalizacion a los trabajadores rurales, de cooperativas y
del sector publico)??; y las préacticas antisindicales de los empleadores (publicos y
privados). Se sefiala también que el propio sistema de relaciones laborales es una
fuente de asimetrias que influye en debilitar al méas débil, a pesar de las normas
protectoras que pueda tener la legislacion laboral.

Entre los factores enddgenos, se reconoce que es esencial mejorar la praxis
sindical, las prospecciones sociales, la imagen y el liderazgo societal, las
propuestas y repuestas a los problemas socio-laborales, avanzar con la auto-
reforma y el impulso a la unidad sindical para disminuir la atomizacion y la
dispersion de los sindicatos, que constituyen al mismo tiempo una expresion del
gjercicio de la libertad sindical.

Para paliar las dificultades y para dar mas fuerza al movimiento sindical las
organizaciones de trabajadores estan desarrollando un proceso de auto-reforma
sindical y de unidad sindical o de plataforma de accién unitaria. Como parte de
ese proceso se cred en la region la Confederacion Sindical de Trabajadoras y
Trabajadores de las Américas (CSA). La OIT ha ofrecido apoyo y capacitacion
para fortalecer esta iniciativa.
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Las organizaciones de trabajadores de la region conocen y manejan los
procedimientos sobre el control de la aplicacién de normas de la OIT y con
mucha frecuencia recurren a estos mecanismos para defender derechos de sus
agremiados, en especial, la libertad sindical y el derecho negociar colectivamente.

Organizaciones de empleadores

Las organizaciones de empleadores estan preocupadas por procurar entornos
propicios, estables y amigables para el desarrollo empresarial sostenido y sos-
tenible, entendiendo que un entorno regulatorio claro, simple y predecible es

22 En este caso no hay dispersién ni atomizacion sindical, pero si graves restricciones a la sindicalizacion.
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vital para que las empresas y emprendimientos de todo tamafio y tipo, nazcan,
se desarrollen y se consoliden en empresas completamente formales ofreciendo
trabajo digno y productivo. En este contexto, el respeto a las normas laborales, es
parte de ese desarrollo empresarial.

Por otro lado, resulta fundamental el fortalecimiento de las capacidades de las
organizaciones de empleadores con la finalidad de que estas se mantengan
relevantes para sus miembros. El ofrecer servicios pertinentes y el actuar con
coherencia, atraera nuevos miembros (socios) porque estos sienten que es “buen
negocio” asociarse al gremio, mas no por obligacion.

Las organizaciones de empleadores de la regién también conocen y recurren
a los drganos del control de la aplicacion de normas de la OIT cada vez que
enfrentan dificultades para el ejercicio de la libertad de asociacion.

En la region esta clara la necesidad de contar con organizaciones sindicales y
empresariales fuertes, libres, con capacidades técnicas, operativas y politicas
para dialogar sobre la amplia gama de retos econdémicos, sociales y de crecimiento
sostenido, inclusivo y sostenible con desarrollo productivo y empleo decente que
enfrenta la region, asi como negociar y hacer propuestas de politica y a la vez
compartir los desafios de la ejecucion que imponen estos retos para el desarrollo
de los paises.
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2.6 Cultura de dialogo social

La eficacia e idoneidad del dialogo social institucionalizado requieren la presencia
conjunta de las siguientes condiciones: entorno democratico, libertad de asocia-
cion, organizaciones de empleadores y de trabajadores auténomas, representa-
tivas y fuertes, con democracia interna y participando en modernas relaciones
de trabajo; voluntad politica y compromiso de todas las partes, incluyendo el
sector publico; competencia técnica; apoyo institucional adecuado y voluntad
para cumplir lo pactado.

2.6.1 Dialogo social en el ambito nacional

Varios paises de la region se caracterizan por un importante grado de conflictividad
social y alta desconfianza en los gobiernos, en las instituciones publicas y entre
sectores. La cultura de didlogo para reducir el conflicto social no esta bien
institucionalizada, y mas bien existe una cultura de confrontacién y situaciones de
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gran desconfianza. Algunos analistas politicos hablan de que la regién estéa viviendo
una era de desconfianza, y un periodo de una gobernabilidad muy compleja®.

Estas caracteristicas en materia de gobernanza y didlogo social afectan y a la vez
son afectadas por las condiciones econémicas y sociales: Las desigualdades y la
exclusion acrecientan las posibilidades de conflicto social, corroen la confianza
en las instituciones democraticas y ponen gran presion sobre los gobiernos. A
su vez, la falta de amplios consensos politicos con base en soélidos procesos de
dialogo social es con frecuencia una restriccion para promover una agenda de
desarrollo, de empleo, de crecimiento inclusivo y de mayor justicia social positiva
que movilice las voluntades de los diferentes actores en direcciones constructivas.

El didlogo social es uno de los principios fundacionales de la OIT desde su
constitucion en 1919. Es el modelo de gobernanza que promueve la OIT para el
logro de mayor justicia social, promocion del empleo, buenas relaciones laborales
y estabilidad social y politica.

23 Daniel Zovatto, en presentacion en Oficina Regional de OIT, Lima, 8 de Diciembre, 2015. Ver https://youtu.be/-
HLv9cM6hHk

24 |a fortaleza del didlogo social, su relevancia y utilidad se han fortalecido a través de distintos instrumentos
universales: la Declaracion de Filadelfia de 1944, que forma parte de la Constitucion de la OIT; la Declaraciéon
sobre Principios y Derechos Fundamentales en el Trabajo, de 1998, donde se declaran como derechos
fundamentales la libertad sindical y de asociacion, asi como el derecho a negociar colectivamente y la
Declaracion de 2008 sobre la justicia social para una globalizacién equitativa, donde se dice “el didlogo social
vy la practica del tripartismo entre los gobiernos y las organizaciones representativas de trabajadores y de
empleadores (...) resultan ahora atin mas pertinentes para lograr soluciones y fortalecer la cohesion social y el
Estado de derecho”.

El Pacto Mundial para el Empleo de 2009, afirma que “14. Las normas internacionales del trabajo constituyen
una base para sustentar y apoyar los derechos en el trabajo, y contribuyen a desarrollar una cultura de didlogo
social especialmente Util en tiempos de crisis (...) 16. El didlogo social es un mecanismo de incalculable valor
para el disefio de politicas adaptadas a las prioridades nacionales. Asimismo, es una base solida para suscitar
la adhesion de los empleadores y de los trabajadores a una accion conjunta con los gobiernos, la cual es
indispensable para superar la crisis y llevar adelante una recuperacion sostenible. Un didlogo social fructifero
inspira confianza en los resultados obtenidos”.

Adicionalmente, los convenios: 87 sobre Libertad sindical y proteccion del derecho de sindicacién, 98 sobre la
negociacion colectiva, 151 sobre relaciones de trabajo en el sector publico, 154 de fomento de la negociacién
colectiva, 135 sobre proteccién de los representantes de los trabajadores y el 144 sobre la consulta tripartita
atafien al didlogo social.

En el afio 2002 la CIT adopt6 una Resolucién relativa al tripartismo y el didlogo social, en la cual se reafirma “que
el didlogo social sea un elemento central de las sociedades democraticas”. Y en 2013, analiz6 en profundidad
la situacién del dialogo social, en la discusién recurrente prevista en la Declaracion de la OIT sobre la Justicia
Social para una Globalizacion Equitativa (2008). En esta ocasion las delegaciones tripartitas reafirmaron su
compromiso por promover diversas formas de didlogo social tripartito y bipartito, incluyendo la negociacion
colectiva, y expresaron su convencimiento acerca de la importancia del didlogo como herramienta de progreso
econémico y social. Las conclusiones de la Comisién, accesibles en pagina web de la OIT, representan un
acuerdo tripartito sobre el didlogo social, los desafios que enfrenta y lo que pueden hacer los paises y la OIT
para impulsarlo.
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El didlogo social encarna el principio democratico de que los afectados por las
politicas deben tener voz en la toma de decisiones, pero sobre todo puede ser
un medio para el progreso econémico y social porque puede facilitar el consenso
sobre las politicas econémicas, sociales y laborales, ademas de fomentar la
eficacia de la legislacion y las instituciones del mercado de trabajo. Y porque el
dialogo social tiene repercusiones sobre la economia.

“En 2008, la Declaracion sobre la Justicia Social consolida el papel del tripartismo
y del didlogo social entre los gobiernos y las organizaciones de trabajadores y de
empleadores, lo que es fundamental para la cohesién social y el Estado de derecho.
Al adoptar la Declaracion sobre la Justicia Social, la Conferencia Internacional del
Trabajo reconocié que los objetivos estratégicos de la OIT, a saber, el empleo, la
proteccion social, el didlogo social y los principios y derechos fundamentales en
el trabajo, en torno a los cuales se articula el Programa de Trabajo decente, son
inseparables, estan interrelacionados y se refuerzan mutuamente”?s.

Las investigaciones sobre los efectos econémicos de las instituciones de didlogo
social, especialmente la negociaciéon colectiva, demuestran que —cuando ésta
funciona— se producen efectos econdémicos positivos.

Por ejemplo, con la globalizacién comercial y financiera se verifica que, a
nivel global, los salarios crecen mas despacio que la productividad, por lo que
disminuye el peso del trabajo en el total del ingreso nacional. El Informe Mundial
sobre Salarios 2012 -2013 de la OIT demuestra que esto tiene efectos negativos
sobre la sostenibilidad del crecimiento econémico pues impacta en el consumo
de los hogares, debilita la demanda global y afecta la confianza del consumidor.
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Sin embargo, en situaciones en que el didlogo social y la negociacion colectiva
funcionan bien, con frecuencia los aumentos de los salarios se alinean bien con
los aumentos de productividad y se genera una reduccion de la desigualdad
salarial. Pese a que, en el nivel micro, esto implica un costo para los empleadores,
en una perspectiva macro el aumento del nivel salarial genera un incremento en
la demanda interna y proporciona la base econdémica para la sostenibilidad de las
empresas. Es decir, se regula la tendencia general de que los salarios crezcan por
debajo de la productividad.

25 |Informe de la CEACR 2013, pag. 5.
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Seria necesario actualizar estudios de la OIT sobre la relacion entre negociacion
colectiva, la desigualdad y paz social, asi como estudiar el impacto de la
negociacion colectiva en las empresas y en las sociedades.

El didlogo social no tiene que estar limitado a temas salariales o de condiciones
de trabajo. Hay ya una rica experiencia internacional de didlogo social en temas
de formacién vocacional para resolver cuellos de botella de calificaciones, asi
como para efectos de aumentos en la productividad, y en materia de politicas
de desarrollo productivo en general, asi como en cadenas de valor, clusters o
sectores especificos. A la luz de las grandes y crecientes brechas de América
Latina y el Caribe en materia de productividad y de falta de desarrollo productivo y
diversificacion, es importante fortalecer, y cuando sea necesario, crear, instancias
de dialogo social para estos efectos de desarrollo productivo y mejora de las
calificaciones, tal como se contempla en el trabajo dentro de la prioridad de
trabajo regional “Politicas de desarrollo productivo para el crecimiento inclusivo
con mas y mejores empleos”.

LaOCDEharealizadoinvestigaciones que muestran unarelacion entrelaampliacion
de la negociacion colectiva y la reduccion del desempleo y la informalidad laboral.
Es claro que el didlogo social puede tener efectos econémicos sanos sobre las
economias, siempre y cuando sea un dialogo efectivo.

Los Gobiernos deben también promover el didlogo social a través de espacios de
consulta con las organizaciones empresariales y sindicales, sean estos bipartitos
o tripartitos, cuando tengan previsto realizar cambios reglamentarios y/o legales
no solo en materia laboral, sino en cualquier tema que pudiera afectar el entorno
para hacer negocios en el pais y la creacion de empleo. Estas consultas deben
ser de buena fe, con la verdadera intencion de evaluar los intercambios con
los interlocutores sociales, y no solo un mero intercambio de informacioén y/o el
cumplir con una formalidad.
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Cuando no existen organizaciones de trabajadores y de empleadores
representativas, libres, organizadas y con capacidad de accién, es mas dificil
que el dialogo social se produzcay sea relevante. El fomento de la sindicalizacion
y la agremiacion son por lo tanto objetivos importantes para la accion de la OIT
en materia de dialogo social. El didlogo social también es un reto cuando los
gobiernos no estan suficientemente comprometidos con un proceso genuino
de consulta o cuentan con poca confianza y credibilidad por parte de los
interlocutores sociales.
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Hay diversas modalidades de dialogo social, que dependen en muchos casos de
situaciones nacionales. La negociacion colectiva esta sin duda en el corazén del
diadlogo social, pero las consultas organizadas —por ejemplo mediante consejos
econdmicos y sociales—, los intercambios de informacion y otras formas de didlogo
son también importantes. Es preciso entonces analizar las circunstancias en cada
caso para definir la mejor estrategia de promocion del didlogo social, adecuada a
la realidad de cada pafs.

Los beneficios del didlogo social deben llegar a un nimero cada vez mayor de
trabajadores, incluyendo aquellos con contratos “atipicos”, a los de MIPyMEs,
a la economia rural, a trabajadores migrantes y a otros grupos vulnerables, no
organizados. La OIT se refiere a esto como diédlogo social integrador. Este reto
es muy importante para organizaciones de trabajadores y empleadores, que
deben hacer un esfuerzo para incrementar su representatividad y capacidad de
afiliacion entre estos grupos, pero también implica la necesidad de revisar la
legislacion laboral. Asimismo, es preciso que la administracion y la inspeccion
del trabajo sean protagonistas de una ampliacién de la proteccion que ofrece el
ordenamiento laboral a la economia informal. Finalmente, es necesario ampliar y
mantener la participacion de la mujer en mecanismos de didlogo social para una
mayor promocion de la igualdad de género en el mundo del trabajo.
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2.6.2 Dialogo social supra-nacional

z

Cada vez hay mas instancias supra-nacionales, incluyendo mecanismos de
integracion y tratados comerciales multi o bilaterales, que incluyen algin espacio
de dialogo con los interlocutores sociales. Esto es una oportunidad pero también
un desafio para la OIT y para sus constituyentes, tanto en términos de participar
de manera efectiva para asegurar la coherencia en las decisiones adoptadas a
nivel supra-nacional y nacional, asi como su seguimiento.

a) Dialogo social en los ambitos regional y subregional

A pesar de que en la region hay instancias formales de didlogo social tanto a
nivel regional como subregional, la conclusion evidente es que resulta necesario
fortalecery relanzar el didlogo social pues su ejercicio no esta ayudando a resolver
los grandes retos de los paises de América Latina y el Caribe.

En el ambito regional se reunen los empleadores (CEATAL) vy los trabajadores
(COSATE) con los Ministros de Trabajo de la region, como parte de la CIMT en
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el marco de la OEA. También en el espacio Iberoamericano hay reuniones de
los interlocutores sociales como parte de las Cumbres de Presidentes y Jefes de
Estado de Iberoamérica que organiza la SEGIB.

Un gran ejercicio de didlogo social continental lo constituyen las Reuniones
Regionales Americanas que convoca la OIT cada cuatro afios.

En el &mbito subregional, varios mecanismos de integracion (VERCOSUR, SICA,
CARICOM, entre otros) han considerado mecanismos para didlogo y consulta con
la sociedad civil.

Seria necesario hacer una evaluacion sobre el funcionamiento y el impacto de
estas instancias de didlogo regional y subregional para ayudar a potenciarlas y
que sus resultados impacten mejor en las estrategias de crecimiento sostenido,
inclusivo y sostenible, y especificamente en el mundo del trabajo en América
Latina y el Caribe.

h) Dialogo social en los ambitos globales y de cadenas mundiales
de suministro.

Otra evidencia de que el didlogo social esta desbordando las fronteras nacionales
es el crecimiento de las cadenas mundiales de suministro (global value chains).

Los acuerdos multilaterales firmados por empresas multinacionales y las
Federaciones Sindicales Internacionales en diversos sectores son una expresion de
dialogo social a este nivel. La OIT ha ganado experiencia en este campo a través de
su programa “Better Work”, que en la region esta activo en Nicaragua y Haiti, el cual
promueve el didlogo social transfronterizo en cadenas de valor globalizadas con alto
coeficiente de mano de obra, especialmente en el sector textil. Es preciso analizar
las experiencias y tendencias actuales en este campo para potenciar el valor que
la OIT puede afiadir a estos procesos, asi como continuar con la promocion de la
Declaracién sobre Empresas Multinacionales de la OIT.

Finalmente, la OIT ha venido abordando el desafio de promover el dialogo social
y la participacion activa de organizaciones de trabajadores y empleadores en
foros internacionales, tales como el G20 (ya se ha avanzado con las reuniones de
Business 20y Labour 20) y en sus discusiones con organizaciones multilaterales,
incluyendo al FMI, el BM y el BID, asi como al sistema de Naciones Unidas, con
la finalidad de aumentar la coherencia en el asesoramiento para el desarrollo de
politicas para el trabajo decente. Esto es particularmente importante alrededor de
la Agenda 2030.
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Las realidades de los distintos paises de la regién son muy complejas, y frente a
ellas el tripartismo de la OIT tiene el potencial de cumplir un papel determinante
en la definicién de visiones compartidas para el logro de objetivos de desarrollo
econémico, social y del mundo del trabajo. Esto requiere el fortalecimiento de
una cultura de responsabilidad mediante el didlogo social. La pregunta compleja
es ;como hacerlo de manera mas efectiva de lo que ha sido posible hasta el
momento? En particular ;qué hacer en ambientes en que hay alta desconfianza'y
conflictividad y la cultura de dialogo social no esta institucionalizada?

2.7 Los pueblos indigenas y el convenio 169

Dos grandes hitos marcan la evolucion del reconocimiento internacional de los
derechos de los pueblos indigenas vy tribales: 1) Adopcion por la OIT en el afio
1989 del convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes,
Convenio 169y 2) la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de
los Pueblos Indigenas, en el afio 2007. El estandar minimo de derechos de los
pueblos indigenas contiene cinco dimensiones: el derecho a la no discriminacion;
derecho al desarrollo y el bienestar social; el derecho a la integridad cultural; el
derecho a propiedad, uso, control y acceso a las tierras, territorios y recursos
naturales; y el derecho a la participacién politica?®.

De acuerdo con el registro de registro de ratificaciones de la OIT, América Latina
y el Caribe es la regién donde mas ratificaciones ha recibido este convenio.
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De acuerdo con los informes del Relator Especial de Naciones Unidas para los
Pueblos Indigenas, en el periodo 2009 a 2013 es posible distinguir seis nudos de
problemas que se presentan con distintos grados de imbricacion?’. En la amplia
mayoria de esas situaciones o conflictos se invoca la necesidad de aplicar el
Convenio 169 de la OIT.

a) Inadecuada o inexistente proteccion juridica de los derechos de los
pueblos indigenas sobre la tierra, el agua, los recursos naturales, la
biodiversidad o la territorialidad;

b) Afectacion de lugares sagrados de los pueblos indigenas;

26 CEPAL (2014).
27 CEPAL (2014). Pag. 58.
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c) Deficiente o inexistente evaluacion independiente sobre el impacto
ambiental, social, econémico y territorial de los proyectos extractivos;

d) Incumplimiento del deber estatal de consulta con los pueblos indigenas
y de adopcion de medidas para proteger sus derechos antes de otorgar
concesiones o0 autorizar la ejecucion de proyectos extractivos;

e) Exclusion de los pueblos indigenas de la participacion en los beneficios
por la explotacion de recursos en sus territorios; y

f) Criminalizacion de la protesta social indigena por proyectos de inversion
que afectan sus derechos vy territorios.

Enrelacion coneldeberestatal de consulta previa hay diversidad de procedimientos
y formas de consulta que utilizan los paises que no siempre se conforman con los
estandares internacionales y que no siempre se aplican en la forma requerida.

El alto nivel de conflictividad en torno a nuevos proyectos para industrias extractivas
0 para desarrollo (generacion de energia eléctrica, nuevas carreteras, etc.) y el
inadecuado manejo de los procesos de consulta previa tiene frenados un niimero
importante de inversiones en distintos paises, especialmente en los mineros, que
afecta la iniciativa empresarial y el desarrollo de areas que son por lo general pobres.

Los intereses de las industrias y de los de los pueblos indigenas no necesariamente
son divergentes y deberian encontrarse acuerdos —mediante el dialogo y los
procesos de consulta— de manera tal que puedan articularse los intereses de
todos y se hagan viables los proyectos extractivos o de desarrollo.

Para facilitar la aplicacion del Convenio 169 la OIT produjo en el afio2013 el Manual
para la aplicacion de dicho convenio, el cual fue consultado y avalado por los
representantes de los empleadores y de los trabajadores?®. Una correcta interpretacion
y aplicacion del convenio 169 redundara en mas paz y mayor justicia social.

2.8 Evaluacion general en materia de respeto y
cumplimiento

La OIT ha trabajado por largos afios en la promocion del respeto y del cumplimiento
de la legislacion laboral, desarrollando amplios programas de fortalecimiento

28 OIT (2013).
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de las capacidades de las organizaciones de empleadores y de trabajadores
asi como de las inspecciones del trabajo, mas recientemente ha incluido la
formacion a jueces laborales sobre NIT para incidir en la jurisprudencia de la
region. Lo ha hecho a través de programas o proyectos de cooperacion técnica
que han desarrollado cursos, entrenamientos, diplomados, reuniones en distintos
niveles, campanas de concientizacion y de divulgacion, apoyo a reuniones y
congresos de las organizaciones de empleadores y de trabajadores, capacitacion
de inspectores del trabajo y de jueces laborales, establecimiento de instancias
tripartitas 0 de mecanismos especiales para la atenciéon y resolucion de casos
laborales a nivel nacional y en forma previa a la recurrencia ante los érganos de
control de la aplicacion de normas.

A pesar de los esfuerzos, el problema persiste y sigue siendo una prioridad para
los constituyentes de la OIT en la regién. Se plantean entonces importantes
preguntas para mejorar las acciones y hacer una contribucion mas efectiva a los
problemas identificados:

b ;Cudles de los métodos de trabajo arriba citados son mas efectivos y
deben profundizarse en el futuro?

b ;Cémo mejorar las acciones de capacitacion para fortalecer las
capacidades técnicas, operativas y politicas de las organizaciones de
empleadores y de trabajadores?
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I ;Cémo adoptar estrategias mas efectivas para desarrollar una cultura
de cumplimiento de los derechos laborales?

b ;Cémo promover el didlogo social en ambientes en que hay alta
desconfianza y conflictividad y la cultura de didlogo social no esta
institucionalizada?

Desarrollo productivo, formalizacion laboral y normas del trabajo
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3. Relevancia de la prioridad recogida
en los marcos programaticos de OIT

Entre los 10 resultados propuestos por el Programa y Presupuesto para 2016-
17 cuatro de ellos se relacionan con esta tercera prioridad regional. También
son aplicables los 3 ejes de politicas transversales: las NIT, el dialogo social y la
igualdad de género y no discriminacion.

Los resultados numeros 2 y 7 se dedican estrictamente a los temas normativos, el
numero 8 se refiere a la proteccion de los trabajadores contra formas inaceptables
de trabajo y el nimero 10 a las organizaciones de empleadores y de trabajadores,
en la siguiente forma:

Enunciado del resultado: Los Estados Miembros estan en mejores
condiciones para ratificar, aplicar y dar cumplimiento a las normas
internacionales del trabajo como medio de promover el trabajo decente
y lograr la justicia social.

Indicador 2.1: Los mandantes han incrementado su participacion en la
preparacion y adopcion de normas internacionales del trabajo.

1. Tasa total de respuesta de los mandantes tripartitos al cuestionario
sobre los proyectos de normas.

Indicador 2.2: Estados Miembros que han adoptado medidas para
ratificar y aplicar las normas internacionales del trabajo, en particular
para atender a las cuestiones planteadas por los 6rganos de control.

1. Se ratifican las normas internacionales del trabajo.

2. El gobierno presenta memorias sobre los convenios ratificados que
dan una respuesta sustantiva a los comentarios formulados por los
6rganos de control de la OIT.
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3. El gobierno toma medidas para remediar las deficiencias en la
aplicacion sefialadas por los érganos de control de la OIT.

Indicador 2.3: Estados Miembros en que los mandantes y otros
interlocutores clave han aumentado su conocimiento sobre las normas
internacionales del trabajo y el sistema de control y su capacidad para
aplicarlos.

1. El gobierno o el parlamento toma medidas para elaborar nueva
legislacion o modificar la ya existente en consonancia con las normas
internacionales del trabajo, en particular con las relativas a la igualdad
de género y la no discriminacion.

2. En sus decisiones, los tribunales nacionales se remiten a las normas
internacionales del trabajo.

3. Los mandantes revisan las politicas o implementan iniciativas de
desarrollo de la capacidad para dar cumplimiento a las normas
internacionales del trabajo o dar curso a los comentarios de los érganos
de control.

Resultado 7: Promocion del cumplimiento de las normas en el lugar
de trabajo mediante la inspeccion del trabajo

Enunciado del resultado: Los sistemas de inspeccion del trabajo y las
organizaciones de empleadores y de trabajadores estan en mejores
condiciones para lograr el cumplimiento en el lugar de trabajo de la
legislacion laboral nacional, la reglamentacion aplicable, los convenios
colectivos y las normas internacionales del trabajo ratificadas.
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Indicador 7.1: Estados Miembros que han mejorado los marcos
juridicos, las politicas, los planes o las estrategias para reforzar el
cumplimiento de las normas en el lugar de trabajo de conformidad con
las normas internacionales del trabajo, la legislacion laboral nacional y
los convenios colectivos.

1. El gobierno, en consulta con los interlocutores sociales, redacta o
revisa leyes o reglamentos nacionales que mejoran las condiciones de
trabajo o la seguridad y salud en el trabajo de conformidad con las
normas internacionales del trabajo.

Desarrollo productivo, formalizacion laboral y normas del trabajo
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2. El gobierno, en consulta con los interlocutores sociales, elabora una
politica, plan o estrategia que tiene en cuenta la perspectiva de género
a nivel nacional o sectorial y que refuerza las actuaciones de control del
cumplimiento y prevencion y la observancia de las normas en el lugar
de trabajo.

3. El gobierno toma medidas especificas con miras a la ratificacion o la
aplicacion de los convenios pertinentes.

Indicador 7.2: Estados Miembros que han mejorado su capacidad
institucional o reforzado la colaboracion con los interlocutores sociales
y otras instituciones y asociados para mejorar el cumplimiento de las
normas en el lugar de trabajo.

1. Las instituciones de administracion del trabajo estan establecidas o
toman nuevas iniciativas para mejorar el cumplimiento de las normas
en el lugar de trabajo.

2. Los mecanismos nacionales de dialogo social tripartitos o bipartitos
toman medidas para mejorar el cumplimiento de las normas en el lugar
de trabajo.

3. El gobierno aplica mecanismos de coordinacion interinstitucional
0 intra-institucional a nivel nacional o sectorial para mejorar el
cumplimiento de las normas en el lugar de trabajo, incluida la
cooperacion con las iniciativas privadas o no lucrativas de cumplimiento
de la legislacion.

Indicador 7.3: Estados Miembros, interlocutores sociales y otras partes
interesadas que mejoran sus sistemas de conocimiento e informacion
en apoyo del cumplimiento de las normas en el lugar de trabajo.

1. Las inspecciones del trabajo y los interlocutores sociales adoptan
medidas para mejorar el cumplimiento de las normas en el lugar de
trabajo en sectores prioritarios utilizando productos o herramientas de
difusion de conocimientos desarrollados con la ayuda de la OIT.

2. Las administraciones del trabajo y autoridades conexas establecen
bases de datos y estadisticas desglosadas por sexo o amplian las
existentes para mejorar la planificacion, la aplicacion y el seguimiento
de las estrategias de cumplimiento de las normas en el lugar de trabajo.

Desarrollo productivo, formalizacion laboral y normas del trabajo
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Resultado 8: Proteccion de los trabajadores contra formas
inaceptables de trabajo

Enunciado del resultado: Los mandantes tripartitos estan en mejores
condiciones para proteger a las trabajadoras y los trabajadores contra
formas inaceptables de trabajo.

Indicador 8.1: Estados Miembros que han revisado leyes, politicas
o estrategias para proteger a los trabajadores, sobre todo a los mas
vulnerables, contra formas inaceptables de trabajo, de conformidad con
las normas internacionales del trabajo y a través del dialogo tripartito.

1. El gobierno, en consulta con los interlocutores sociales, elabora o
revisa estrategias, politicas o legislacion para proteger a los trabajadores
contra formas inaceptables de trabajo mediante la aplicacion efectiva
de los principios y derechos fundamentales en el trabajo y la mejora
de la seguridad y salud en el trabajo y de las condiciones de trabajo,
incluidos los salarios.

2. El gobierno establece o utiliza mecanismos tripartitos nacionales para
aplicar medidas destinadas a proteger a los trabajadores contra formas
inaceptables de trabajo de conformidad con las normas internacionales
del trabajo.
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3. El gobierno adopta medidas especificas con miras a la ratificacion
de normas internacionales del trabajo pertinentes, en particular los
convenios fundamentales del trabajo.

Indicador 8.2: Estados Miembros en los que uno o mas mandantes han
reforzado su capacidad institucional para proteger a los trabajadores,
sobre todo a los mas vulnerables, contra formas inaceptables de trabajo.

1. Las organizaciones de empleadores y/o de trabajadores ofrecen
mejores servicios a sus miembros para combatir y prevenir de manera
eficaz las formas inaceptables de trabajo.

2. Los 6rganos nacionales o sectoriales adoptan medidas para mejorar
la coordinacién y dar seguimiento a los esfuerzos encaminados a
proteger a los trabajadores contra formas inaceptables de trabajo.

Desarrollo productivo, formalizacion laboral y normas del trabajo < >
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3. Las instituciones nacionales competentes recopilan y divulgan datos
estadisticos sobre una o méas dimensiones de las formas inaceptables
de trabajo.

Indicador 8.3: Estados Miembros en los que los mandantes tripartitos
han establecido alianzas, inclusive con otras partes interesadas, para
la proteccion efectiva de los trabajadores, sobre todo de los mas
vulnerables, contra formas inaceptables de trabajo.

1. Los mandantes, en cooperacion con la sociedad civil y las
organizaciones no gubernamentales y los medios de comunicacion,
promueven iniciativas de sensibilizacién para hacer frente a las formas
inaceptables de trabajo en determinados sectores.

2. Los debates en materia de politicas y la cooperacion entre los
mandantes y las organizaciones multilaterales desembocan en medidas
que promueven la ratificacion o la aplicacion de normas internacionales
del trabajo pertinentes destinadas a proteger a los trabajadores contra
formas inaceptables de trabajo.

Resultado 10: Organizaciones de empleadores y de trabajadores
fuertes y representativas

ORGANIZACIONES DE EMPLEADORES

Enunciado del resultado: Mayor representatividad y capacidad
organizativa y analitica de las organizaciones empresariales y de
empleadores para influir en la formulacién de politicas a nivel nacional,
regional e internacional.

Indicador 10.1: Organizaciones que han ajustado satisfactoriamente
sus estructuras organizativas, o sus practicas de gobernanza o gestion
para incrementar su capacidad de liderazgo, eficacia, pertinencia y
representatividad.

1. Se refrenda y aplica un plan estratégico para la organizacion.

2. Aumenta el nimero de miembros, en parte como resultado de
la extension de la cobertura geogréafica o sectorial o el aumento del
tamafio de la empresa.

Desarrollo productivo, formalizacion laboral y normas del trabajo
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3. Se adaptan y mejoran las estructuras de gestion y gobernanza o
se establecen nuevas estructuras organizativas o se modifican las
existentes a fin de mejorar la gobernanza.

Indicador 10.2: Organizaciones que han conseguido crear, reforzar y
prestar servicios sostenibles para responder a las necesidades de sus
miembros efectivos y potenciales.

1. La organizacién presta nuevos servicios y adopta un plan para la
sostenibilidad de esos servicios.

2. La organizacion presta servicios de mejor calidad y adopta un plan
para la sostenibilidad de esos servicios.

Indicador 10.3: Organizaciones que han logrado mejorar su capacidad
para analizar el entorno empresarial e influir en la formulacion de politicas.

1. La organizacion formula estrategias de promocion, define posiciones
de politica bien documentadas o prepara material de promocion en
funcion de las necesidades de los Miembros.

2. La organizacion participa en dialogos o consultas con los gobiernos
u otros interlocutores clave, establece alianzas con otras instituciones
0 lanza campafas de promocion para ampliar la divulgacion de sus
posiciones de politica.

ORGANIZACIONES DE TRABAJADORES

Enunciado del resultado: Mayor representatividad y capacidad
organizativa de las organizaciones de trabajadores independientes para
mejorar el respeto de los derechos de los trabajadores, en particular la
libertad sindical y de asociacion y el derecho a la negociacion colectiva.
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Indicador 10.4: Organizaciones nacionales de trabajadores que
incrementan su capacidad de organizacién a nivel nacional y regional.

1. Se adopta un plan estratégico para organizar a grupos de trabajadores
en situacion de vulnerabilidad y ampliar la cobertura de la negociacion
colectiva.

2. Tres o mas organizaciones de trabajadores adoptan un plan
estratégico para reforzar las organizaciones sindicales regionales y
subregionales.
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Indicador 10.5: Organizaciones nacionales de trabajadores que
refuerzan su capacidad de representatividad para influir en la
elaboracion de politicas a nivel nacional, regional e internacional.

1. A nivel nacional, se presentan y adoptan propuestas de politica
econdmica y social, incluido en el contexto de las reformas de la
legislacion laboral.

2. A nivel regional, se adoptan posiciones conjuntas con respecto a las
cuestiones que preocupan a los trabajadores.

3. A nivel internacional, las organizaciones de trabajadores presentan
propuestas para influir en las politicas elaboradas en las instituciones y
marcos multilaterales.

Indicador 10.6: Organizaciones nacionales de trabajadores que utilizan
las normas internacionales del trabajo para promover la libertad
sindical y de asociacion, la negociacion colectiva y la justicia social a
nivel nacional, regional e internacional.

1. A nivel nacional, se formulan observaciones sobre los convenios
ratificados; o sobre la presentacion de quejas y reclamaciones; o se
adoptan medidas para dar curso a las observaciones y recomendaciones
de los érganos de control de la OIT.

2. Anivel regional, los sindicatos presentan observaciones y documentos
de posicion comunes sobre las clausulas relativas al trabajo contenidas
en los acuerdos o negociaciones comerciales.

3. A nivel internacional, se apoya en los distintos paises la organizacion
de una campafia de ambito mundial en favor de la ratificacion y
aplicacion de las normas internacionales del trabajo.

3.2 La Declaracion de Lima

En la Declaracién de Lima adoptada en la XVIII Reunién Regional Americana
en octubre de 2014, los constituyentes de la OIT en la regién expresaron las
siguientes expectativas de politicas y esperaban las acciones que se enumeran:
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Il. Expectativas en materia de politicas:

2. Politicas para promover el respeto a la libertad sindical y la
negociacion colectiva, establecido en el Convenio sobre la libertad
sindical y la proteccién del derecho de sindicacion, 1948 (num.
87), el Convenio sobre el derecho de sindicacién y de negociacion
colectiva, 1949 (num. 98), el Convenio sobre las relaciones de trabajo
en la administracion publica, 1978 (nim. 151) y el Convenio sobre la
negociacion colectiva, 1981 (num. 154), incluyendo la identificacion y
eliminacion de restricciones legales para el ejercicio de estos derechos,
garantizando la debida proteccion y respeto al gjercicio de la actividad
sindical.

17. Estrategias para mejorar el desempefio y fortalecer los servicios
de inspeccién del trabajo, incluida la asistencia para identificar los
recursos necesarios.

Ill. Medios de accion de Ia OIT
Solicitamos a la OIT:

a) Promover los derechos de libertad sindical y negociacion colectiva
y otros derechos fundamentales, a través de programas de accion,
asistencia técnica y campanas.

™
s
o
<
-
o
=
o
o
<
Ll
o
<C

z

b) Promover el didlogo social efectivo mediante el fortalecimiento de la
capacidad de los gobiernos y de los interlocutores sociales, a través de
la asistencia técnica de la Oficina de Actividades para los Empleadores
(ACT/EMP) y la Oficina de Actividades para los Trabajadores (ACTRAV).

¢) Promover el Programa de Trabajo Decente en los diferentes espacios de
integracion regional y subregional y la implementacién de Programas
de Trabajo Decente por Pais, con la participacion de los interlocutores
sociales, con énfasis en el respeto a la libertad sindical, la negociacion
colectiva y la promocion de entornos propicios para la empresa
sostenible.

d) Desarrollar programas focalizados, basados en modelos exitosos
para fortalecer las administraciones del trabajo y la capacidad de los
servicios de inspeccion del trabajo, asi como evaluar de manera regular
la efectividad de estos programas.
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e) Continuar con la organizacion de talleres de formacién sobre el sistema
de control de aplicacion de las normas de la OIT para los mandantes.

3.3 La Agenda 2030

La adopcion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible constituye una
declaracion politica histérica de los lideres mundiales acerca de un «amplio
conjunto de 17 objetivos?® y metas universales y transformativos de gran alcance
y centrados en las personas». El concepto de desarrollo sostenible conjuga tres
dimensiones —econémica, social y ambiental—, de forma equilibrada e integrada
y hace hincapié en la necesidad de proteger los derechos humanos. El trabajo

29 Objetivos de Desarrollo Sostenible
1. Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo

2. Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la nutricién y promover la agricultura
sostenible

3. Garantizar una vida sana y promover el bienestar para todos en todas las edades Objetivo

4. Garantizar una educacion inclusiva, equitativa y de calidad y promover oportunidades de aprendizaje durante
toda la vida para todos

5. Lograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres y las nifias
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6. Garantizar la disponibilidad de agua y su gestion sostenible y el saneamiento para todos

-

7. Garantizar el acceso a una energia asequible, segura, sostenible y moderna para todos

8. Promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el
trabajo decente para todos

9. Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacién inclusiva y sostenible y fomentar la
innovacion

10. Reducir la desigualdad en y entre los paises

11. Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles
12. Garantizar modalidades de consumo y produccion sostenibles

13. Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus efectos *

14. Conservar y utilizar en forma sostenible los océanos, los mares y los recursos marinos para el desarrollo
sostenible

15. Proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los ecosistemas terrestres, gestionar los bosques de
forma sostenible, luchar contra la desertificacion, detener e invertir la degradacion de las tierras y poner freno
a la pérdida de la diversidad biolégica

16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a la justicia para
todos y crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas a todos los niveles

17. Fortalecer los medios de ejecucion y revitalizar la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible

* Reconociendo que la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético es el principal foro
intergubernamental internacional para negociar la respuesta mundial al cambio climético.
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decente ocupa un lugar destacado en esta Agenda que se recoge especialmente
en el Objetivo 8%,

4. Estrategia regional para promover
el respeto y aplicacion de las normas
internacionales del trabajo y de la
legislacion del trabajo

La estrategia regional tendra seis categorias de accion sustantivas, asi como
componentes de desarrollo de conocimientos y recoleccion de informacion, y de
movilizacion de recursos. Estos componentes se describen a continuacion.

Con base en el diagnostico de la seccion 2, y dentro de los marcos programaticos
vigentes descritos en la seccion 3y en consistencia con la Estrategia Integral para
promover los Principios y Derechos Fundamentales en el Trabajo, 2016-2020, la
OIT desarrollara acciones en la regién en las siguientes seis categorias de accion
para el cambio®":

30 Para el objetivo 8, «promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y
productivo y el trabajo decente para todos», se establecieron las siguientes metas: 8.1 mantener el crecimiento
econémico per capita y, en particular, un crecimiento del producto interno bruto de al menos un 7 por ciento
anual en los paises menos adelantados; 8.2 lograr niveles més elevados de productividad econémica centrando
la atencion en sectores de mayor valor afiadido y uso intensivo de mano de obra; 8.3 promover la creacién de
empleo decente, el emprendimiento y la oficializacién y el crecimiento de las microempresas y las pequefas
y medianas empresas; 8.4 procurar desvincular el crecimiento econémico de la degradaciéon del medio
ambiente; 8.5 lograr el empleo pleno y productivo y garantizar un trabajo decente para todos los hombres y
muijeres, incluidos los jévenes y las personas con discapacidad, y la igualdad de remuneracién por trabajo de
igual valor; 8.6 reducir sustancialmente la proporcién de jévenes que no estan empleados y no cursan estudios
ni reciben capacitacion; 8.7 adoptar medidas para erradicar el trabajo forzoso y asegurar la eliminaciéon de las
peores formas de trabajo infantil; 8.8 proteger los derechos laborales y promover un entorno de trabajo seguro y
protegido para todos los trabajadores, incluidos los trabajadores migrantes, en particular las mujeres migrantes
y las personas con empleos precarios; 8.9 promover un turismo sostenible que cree puestos de trabajo; 8.10
ampliar el acceso a los servicios financieros.

31 Las primeras cinco son las areas y acciones prioritarias recomendadas por el grupo de trabajo integrado por
los especialistas de la regién y de la sede reunidos en Lima en la Reunién de Especialista Directores, del 7 al
9 de Diciembre de 2015. La sexta, es decir las acciones contra el trabajo infantil, se incluye en razén de la
importancia del tema y del compromiso de la OIT de apoyar y apoyo a la Iniciativa Regional América Latina y el
Caribe libre de trabajo infantil.
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Promocién de la libertad sindical y la negociacién colectiva.
Estrategias innovadoras de prevencion y resolucion de conflictos.
Promocién de una cultura de dialogo social.

Administracion e Inspeccion del Trabajo incluyendo seguridad y salud
en el trabajo.

Respeto y aplicacion del convenio 169 sobre pueblos indigenas.

Aceleracion de las acciones para erradicar el trabajo infantil.

4.1.1 Promocion de la libertad sindical y la negociacion
colectiva

En materia de libertad sindical y negociacion colectiva se propone desarrollar
acciones concertadas con ACTRAV y ACT/EMP para:

a)

h)

c)

promover la libertad sindical y la negociacion colectiva poniendo
especial atencion a los casos mas graves que puedan presentarse en
la region y en la implementacion de las recomendaciones emitidas por
los 6rganos de la OIT encargados del control de la aplicacion de las
normas internacionales del trabajo.

contribuir a la formaciéon de las organizaciones de empleadores y de
trabajadores en materia de libertad sindical y negociacién colectiva.

ofrecer asistencia técnica y orientacion a los paises para alcanzar
mayor respeto a la libertad sindical y promover la negociacion colectiva.

Se espera que en un trabajo conjunto entre las Oficinas y ETD de la region con
ACTRAV, ACT/EMP, las organizaciones de empleadores, las de trabajadores y
los Ministerios de Trabajo pueda contribuir con efectividad a la promocién de la
libertad sindical, la negociacién colectiva y la aplicacion de las recomendaciones

de los

6rganos para el control de las aplicacion de las NIT.

4.1.2 Estrategias innovadoras de prevencion y resolucion
de conflictos

En cuanto a estrategias innovadoras de prevencion y resolucion de conflictos,
el objetivo es reducir la falta de conocimiento para prevenir y resolver de
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manera mas eficiente los conflictos laborales, incluyendo los relacionados con la
implementacion de las normas internacionales del trabajo.

Los ejemplos de Colombia y Guatemala son bien conocidos: la OIT ha hecho
esfuerzos para instalar en esos paises proyectos, un representante del Director
General o Comisiones tripartitas (tipo CET-COIT). Estos casos y algunos otros
seguiran requiriendo una asistencia puntual.

Se trabajara en particular en lo siguiente:

a) desarrollar una Agenda de investigacion para la accién, asi como
algunas actividades regionales para discutir los hallazgos de las
investigaciones y acordar un plan de accion,

b) apoyar experiencias piloto tales como las existentes en Colombia,
Panama, Guatemala, Paraguay y Brasil

Se espera que las acciones propuestas contribuyan a retroalimentar la estrategia
global en materia de principios y derechos fundamentales.

4.1.3 Promocion de una cultura de dialogo social

En materia de promocion de una cultura de dialogo social se trabajara en lo
siguiente:
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a) desarrollar un mapeo estratégico de la institucionalidad del dialogo
social en la region y su impacto en los desafios econémicos, sociales
y politicos.

b) contribuir al fortalecimiento efectivo de las capacidades de los
mandantes incluyendo la formacion y su seguimiento y evaluacion.

¢) Incorporar (mainstreaming) el didlogo social como enfoque transversal
en las actividades técnicas desarrolladas en la region.

d) Involucrar a las organizaciones regionales de trabajadores, empleadores
y actores claves (parlamentos, intelectuales, academia, medios de
comunicacion, partidos politicos, etc.) para contribuir a generar la
cultura de dialogo social

Administracion e Inspeccion del Trabajo incluyendo seguridad y salud en el trabajo
En lo relativo a la Inspeccion del trabajo, incluyendo la SST, se propone:
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a) Promover los convenios clave para la administracion del trabajo, la
inspeccion y la SST.

b) Apoyar a las instituciones responsables en la generacion y gestion de
datos sobre administracion del trabajo, inspeccién y SST,

¢) Contribuir a la sensibilizacion sobre estos temas generando guias para
campafas nacionales en inspeccion y SST.

d) Desarrollar investigacion y materiales de formacion para inspectores,
trabajadores y empleadores (con un enfoque sectorial).

4.1.4 Respeto y aplicacion del Convenio 169 sobre
pueblos indigenas

En lo referido a pueblos indigenas, se propone elaborar una estrategia regional
a través de los resultados 2, 6 y 8. Esta estrategia se debe elaborar teniendo
en cuenta la estrategia global ya adoptada por el Consejo de Administracion de
noviembre 2015. Ademas sera necesario identificar el apoyo que se requiere de
la sede para el desarrollo de la estrategia regional y realizar un esfuerzo conjunto
sede/terreno de movilizacion de recursos.

Se espera que el producto regional resultado de la estrategia acordada contribuira
al éxito de la estrategia global.

4.1.5 Aceleracion de las acciones para erradicar el
trabajo infantil
En materia de erradicacion del trabajo infantil se propone:

a) Apoyar la Iniciativa Regional América Latina y el Caribe Libre de Trabajo
Infantil con la finalidad de acelerar el avance de hacia el cumplimiento
de las metas de eliminacion de las peores formas de trabajo infantil, de
conformidad con la meta 8.7 de la Agenda 2030.

b) Desarrollar y promover la implementacién de un marco acelerador
de politicas que permita maximizar los sistemas de proteccion social
y educacion, desde un enfoque de prevencion para interrumpir la
trayectoria hacia el trabajo infantil.
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c) Fortalecer la red de puntos focales de la Iniciativa Regional como
instrumento dinamizador y promotor de las politicas para la superacion
del trabajo infantil.

d) Apoyar el mantenimiento de la Secretaria Técnica de la Iniciativa
Regional.

4.2 Conocimientos e informacion

La recoleccién de informacién adecuada y la investigacion son criticas para
profundizar el anélisis y lograr una comprension mas completa de los problemas
y de las causas profundas de su persistencia. En este punto deberan completarse
varios esfuerzos complementarios:

a) recoleccion de informacion estadistica basada principalmente en
registros administrativos.

b) analisis de las acciones de reforma y adecuacion de la legislacion
laboral y procesal laboral que haya emprendido los paises de la region.

¢) Analisis de los mecanismos de gobernanzay los arreglos institucionales
y modelos de intervencion para comparar mejores practicas.

d) Actualizary desarrollar en la region estudios que analicen el impacto de
las NITs y de la legislacion laboral en el desarrollo de los paises.

e) Dar seguimiento a las revisiones o actualizaciones de las NITs que
emprenda la OIT y divulgar en la region sus resultados.

f) Divulgar las buenas practicas que en materia normativa, de
jurisprudencia o de actuacion de la administracion se identifiquen en
la region.

4.3 Movilizacion de recursos y union de
esfuerzos

Dadas las limitaciones de recursos conocidas, la accion en esta prioridad requiere:

a) Participacion de especialistas y Directores de la region y de especialistas
de los Departamentos Técnicos de la sede (NORMAS, GOVERNANCE,
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RESEARCH, ACT/EMP Y ACTRAV) para desarrollar una accion
coordinada entre todos.

b) Desarrollar propuestas de proyectos de cooperacion técnica vy
blusqueda de su financiamiento. En este esfuerzo deberan implicarse
tanto los especialistas de la region y de la sede, como las Unidades de
Programacion en la region, PROGRAM y PARDEV en la sede.

4.4 Coordinacion para atender las areas
prioritarias de trabajo

Aplicar las estrategias acordadas requiere un trabajo conjunto de la Oficina
Regional con los Equipos de Trabajo Decente, las Oficinas de pais y CINTERFOR
en la region, asi como con los Departamentos concernidos en la sede de la OIT.

La identificacion de los paises que recibiran asistencia técnica en las cinco areas
prioritarias de trabajo se hara tomando en consideracion la programacion de cada
Oficina y ETD, de manera que todas las acciones que se tomen estén vinculadas
con un CPO y respondan a los marcos programaticos vigentes para la region.

Tomando en consideracion que la tendencia de la cooperacion técnica es hacia
la reduccion de los fondos disponibles para la region, que los recursos del
presupuesto regular resultan insuficientes para todas las necesidades y que la
Oficina Regional no dispone de recursos adicionales, sera necesario desarrollar
un esfuerzo especial entre la sede y la regién para la busqueda de recursos
extra-presupuestarios que puedan permitir la ejecucion efectiva de las estrategias
propuestas.
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ANEXO 1: Ratificacion de convenios

Después de Europa, el segundo continente con mayor ratificacion de convenios
es América. El promedio sube cuando se analiza la regién de América Latina y el
Caribe (es decir sin incluir a Estados Unidos y Canada).

América registra 1.752 ratificaciones y tiene 35 paises, Europa registra 3.478
ratificaciones con 51 paises, Africa tiene un total de 1.867 ratificaciones con
54 pafses, los 11 Paises Arabes registran 288 ratificaciones mientras que los
35 paises de Asia Pacifico han efectuado 788 ratificaciones. Es decir que en
promedio simple Europa ha ratificado mas de 68 convenios por pafs, América
mas de 50, Africa mas de 35, los Pafses Arabes mas de 26 y en Asia Pacifico el
promedio es de mas de 22 convenios por pafs.

Las ratificaciones son muy altas en general, para los convenios fundamentales;
bajan en relacion con los convenios prioritarios o de gobernanza (ver cuadros
1y 2) y oscilan mucho mas cuando se observan los convenios denominados
técnicos.

Cuadro 1. Ratificacion de Convenios fundamentales

Casos de

Libertad Sindical Trabajo forzoso Discriminacién Trabajo infantil

Cc087  C098 @ C029 @ C105 C100 Ci111 C138 C182

Africa (54) 49 54 54 54 52 54 52 53
América@35) 33 32 34 35 33 33 31 35
L @ 18 21 28 24 29 25 23 30
ff:a)“s Bl g 6 11 11 7 10 11 11
Europa (51) 50 | 51 | 51 | 51 | 51 | 51 | 51 | 51
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Cuadro 2. Ratificacion de Convenios de Gobernanza o Prioritarios

América (35)

Estados arabes (11)

Fuente: NORMLEX - Information System on International Labour Standards, 1LO, 2016.

7

™
=
o
<C
o
o
=
@
o
<C
L
o
<C

Desarrollo productivo, formalizacién laboral y normas del trabajo



http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=1000:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312226
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=1000:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312267
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=1000:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312274
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=1000:12100:0::NO:12100:P12100_INSTRUMENT_ID:312289
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:10013:0::NO:10013:P10013_DISPLAY_BY,P10013_CONVENTION_TYPE_CODE:3,G
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:10013:0::NO:10013:P10013_DISPLAY_BY,P10013_CONVENTION_TYPE_CODE:3,G
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:10013:0::NO:10013:P10013_DISPLAY_BY,P10013_CONVENTION_TYPE_CODE:3,G
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:10013:0::NO:10013:P10013_DISPLAY_BY,P10013_CONVENTION_TYPE_CODE:3,G
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:10013:0::NO:10013:P10013_DISPLAY_BY,P10013_CONVENTION_TYPE_CODE:3,G
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:10013:0::NO:10013:P10013_DISPLAY_BY,P10013_CONVENTION_TYPE_CODE:3,G#Europa




~_ 0|T Américas
INFORMES
TECNICOS

2016

OTROS TiTULOS DE ESTA SERIE

/1 La promocion del trabajo decente en las cadenas
mundiales de suministro en América Latina y el Caribe
PRINCIPALES PROBLEMAS, BUENAS PRACTICAS, LECCIONES APRENDIDAS
Y VISION POLITICA
/2 La migracion laboral en América Latina y el Caribe

DIAGNOSTICO, ESTRATEGIA Y LINEAS DE TRABAJO DE LA OIT
EN LA REGION

/3 Politicas de clusteres y de desarrollo productivo

en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
LECCIONES PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE






‘\(\ OIT Américas
INFORMES
\TECNICOS

2016/4

Desarrollo productivo,
formalizacion laboral
y normas del trabajo

AREAS PRIORITARIAS
DE TRABAJO DE LA OIT
EN AMERICA LATINA

Y EL CARIBE

Organizacion
Internacional
del Trabajo

329

9W7a9223"312



	Agradecimientos
	Prefacio
	Área Prioritaria 1
	políticas de desarrollo productivo para el crecimiento inclusivo con más y mejores empleos
	Área Prioritaria 2
	tránsito a la formalidad
	Área Prioritaria 3
	respeto y aplicación 
de las normas internacionales 
y de la legislación del trabajo

	1.	Introducción: motivación, estructura y objetivo de este documento
	2.	El renovado interés en las políticas industriales y de desarrollo productivo
	2.1	La economía latinoamericana tras la crisis de los ochenta y el imperativo del desarrollo productivo
	2.2	La evolución de la productividad
	2.3	El retorno de las políticas industriales o de desarrollo productivo
	2.4	Los enfoques teóricos e institucionales

	3.	La OIT, su mandato, sus marcos programáticos y las políticas de desarrollo productivo 
	3.1	Las PDP y el objetivo 8 de la Agenda 2030 
	3.2	El ámbito de las PDPs y el papel del gobierno 
	3.3	Las PDP en el mandato de la OIT

	4.	Hacia una agenda de conocimientos para la OIT: el nuevo debate e identificación los temas huérfanos
	4.1	La relación entre políticas de desarrollo productivo y la creación de empleo
	4.2	La participación de los trabajadores en la cooperación público-privada
	4.3	Las capacidades técnicas, operativas y políticas de las organizaciones empresariales y laborales
	4.4	La colaboración entre empleadores y trabajadores en planta 
	4.5	Políticas de desarrollo para no transables
	4.6	La inserción en cadenas globales de valor
	4.7	Desarrollo de las calificaciones y el capital humano
	4.8	El nuevo paradigma sobre la formulación e implementación de políticas
	4.9	La productividad del sector público

	5.	Estrategia Regional para promover “Políticas de desarrollo productivo para el crecimiento inclusivo con más y mejores empleos”
	5.1	Investigación y generación de conocimiento
	5.2	Asistencia técnica
	5.3	Capacitación de constituyentes
	5.4	Movilización de recursos humanos y financieros

	Bibliografía
	1.	Antecedentes
	2.	Transición a la economía formal en América Latina y el Caribe
	2.1	Informalidad: del “sector informal” 
al “empleo informal”
	2.2	Evolución reciente del empleo informal en América Latina y el Caribe
	2.3	Algunos factores explicativos y el rol de las políticas de formalización 

	3.	La transición a la economía formal como prioridad de la OIT: lineamientos estratégicos para la acción
	3.1	Declaración de Lima
	3.2	Programa y Presupuesto de la OIT para el Bienio 2016-2017
	3.3	La Agenda 2030 y el Objetivo 8
	3.4	La Recomendación 204 (R204) y el Plan de Acción para su implementación

	4.	El programa de promoción de la formalización en América Latina y el Caribe (FORLAC)
	4.1	Generación y diseminación de conocimientos
	4.2	Asistencia técnica en países
	4.3	Fortalecimiento de actores sociales
	4.4	Diseminación

	5.	Estrategia regional para promover la transición de la economía informal a la economía formal
	5.1	Generación de conocimientos
	5.2	Asistencia técnica a países 
	5.3	Fortalecimiento de actores sociales en el marco de la R204
	5.4	Diseminación
	5.5	Movilización de recursos

	Bibliografía 
	1.	Introducción: estructura y objetivo de este documento
	2.	Los retos de la región en cuanto al respeto y la aplicación de las NIT y de la legislación laboral
	2.1	Adecuación y reforma de la legislación laboral
	2.2	Respeto y aplicación de las normas laborales, en particular en materia de Principios y Derechos Fundamentales 
	2.3	Administración e inspección del trabajo
	2.4	Justicia laboral pronta y cumplida y resolución de conflictos laborales
	2.5	Fortalecimiento de organizaciones 
de empleadores y de trabajadores
	2.6	Cultura de diálogo social
	2.7	Los pueblos indígenas y el convenio 169
	2.8	Evaluación general en materia de respeto y cumplimiento

	3.	Relevancia de la prioridad recogida en los marcos programáticos de OIT
	3.1	El Programa y Presupuesto para 2016-17 
	3.2	La Declaración de Lima
	3.3	La Agenda 2030

	4.	Estrategia regional para promover el respeto y aplicación de las normas internacionales del trabajo y de la legislación del trabajo
	4.1	Seis categorías de acción para el cambio
	4.2	Conocimientos e información
	4.3	Movilización de recursos y unión de esfuerzos 
	4.4	Coordinación para atender las áreas prioritarias de trabajo

	Bibliografía
	ANEXO 1: Ratificación de convenios

	anterior 1: 
	Página 7: Off
	Página 91: Off
	Página 112: Off
	Página 133: Off
	Página 174: Off
	Página 195: Off
	Página 216: Off
	Página 237: Off
	Página 258: Off
	Página 279: Off
	Página 2910: Off
	Página 3111: Off
	Página 3312: Off
	Página 3513: Off
	Página 3714: Off
	Página 3915: Off
	Página 4116: Off
	Página 4317: Off
	Página 4518: Off
	Página 4719: Off
	Página 4920: Off
	Página 5121: Off
	Página 5322: Off
	Página 5523: Off
	Página 5924: Off
	Página 6125: Off
	Página 6326: Off
	Página 6527: Off
	Página 6728: Off
	Página 6929: Off
	Página 7130: Off
	Página 7331: Off
	Página 7532: Off
	Página 7733: Off
	Página 7934: Off
	Página 8135: Off
	Página 8336: Off
	Página 8537: Off
	Página 8738: Off
	Página 8939: Off
	Página 9140: Off
	Página 9341: Off
	Página 9542: Off
	Página 9743: Off

	siguiente 1: 
	Página 7: Off
	Página 91: Off
	Página 112: Off
	Página 133: Off
	Página 174: Off
	Página 195: Off
	Página 216: Off
	Página 237: Off
	Página 258: Off
	Página 279: Off
	Página 2910: Off
	Página 3111: Off
	Página 3312: Off
	Página 3513: Off
	Página 3714: Off
	Página 3915: Off
	Página 4116: Off
	Página 4317: Off
	Página 4518: Off
	Página 4719: Off
	Página 4920: Off
	Página 5121: Off
	Página 5322: Off
	Página 5523: Off
	Página 5924: Off
	Página 6125: Off
	Página 6326: Off
	Página 6527: Off
	Página 6728: Off
	Página 6929: Off
	Página 7130: Off
	Página 7331: Off
	Página 7532: Off
	Página 7733: Off
	Página 7934: Off
	Página 8135: Off
	Página 8336: Off
	Página 8537: Off
	Página 8738: Off
	Página 8939: Off
	Página 9140: Off
	Página 9341: Off
	Página 9542: Off
	Página 9743: Off

	anterior: 
	Página 10: Off
	Página 121: Off
	Página 162: Off
	Página 203: Off
	Página 224: Off
	Página 245: Off
	Página 266: Off
	Página 287: Off
	Página 308: Off
	Página 329: Off
	Página 3410: Off
	Página 3611: Off
	Página 3812: Off
	Página 4013: Off
	Página 4214: Off
	Página 4415: Off
	Página 4616: Off
	Página 4817: Off
	Página 5018: Off
	Página 5219: Off
	Página 5420: Off
	Página 5821: Off
	Página 6022: Off
	Página 6223: Off
	Página 6424: Off
	Página 6625: Off
	Página 6826: Off
	Página 7027: Off
	Página 7228: Off
	Página 7429: Off
	Página 7630: Off
	Página 7831: Off
	Página 8032: Off
	Página 8233: Off
	Página 8434: Off
	Página 8635: Off
	Página 8836: Off
	Página 9037: Off
	Página 9238: Off
	Página 9439: Off
	Página 9640: Off

	siguiente: 
	Página 10: Off
	Página 121: Off
	Página 162: Off
	Página 203: Off
	Página 224: Off
	Página 245: Off
	Página 266: Off
	Página 287: Off
	Página 308: Off
	Página 329: Off
	Página 3410: Off
	Página 3611: Off
	Página 3812: Off
	Página 4013: Off
	Página 4214: Off
	Página 4415: Off
	Página 4616: Off
	Página 4817: Off
	Página 5018: Off
	Página 5219: Off
	Página 5420: Off
	Página 5821: Off
	Página 6022: Off
	Página 6223: Off
	Página 6424: Off
	Página 6625: Off
	Página 6826: Off
	Página 7027: Off
	Página 7228: Off
	Página 7429: Off
	Página 7630: Off
	Página 7831: Off
	Página 8032: Off
	Página 8233: Off
	Página 8434: Off
	Página 8635: Off
	Página 8836: Off
	Página 9037: Off
	Página 9238: Off
	Página 9439: Off
	Página 9640: Off

	anterior 2: 
	Página 14: Off
	Página 1001: Off
	Página 1022: Off
	Página 1043: Off
	Página 1064: Off
	Página 1085: Off
	Página 1106: Off
	Página 1127: Off
	Página 1148: Off
	Página 1169: Off
	Página 11810: Off
	Página 12011: Off
	Página 12212: Off
	Página 12413: Off
	Página 12614: Off
	Página 12815: Off
	Página 13016: Off
	Página 13217: Off
	Página 13418: Off
	Página 13619: Off
	Página 13820: Off
	Página 14021: Off
	Página 14222: Off
	Página 14423: Off
	Página 14624: Off

	siguiente 2: 
	Página 14: Off
	Página 1001: Off
	Página 1022: Off
	Página 1043: Off
	Página 1064: Off
	Página 1085: Off
	Página 1106: Off
	Página 1127: Off
	Página 1148: Off
	Página 1169: Off
	Página 11810: Off
	Página 12011: Off
	Página 12212: Off
	Página 12413: Off
	Página 12614: Off
	Página 12815: Off
	Página 13016: Off
	Página 13217: Off
	Página 13418: Off
	Página 13619: Off
	Página 13820: Off
	Página 14021: Off
	Página 14222: Off
	Página 14423: Off
	Página 14624: Off

	anterior 3: 
	Página 15: Off
	Página 1011: Off
	Página 1032: Off
	Página 1053: Off
	Página 1074: Off
	Página 1095: Off
	Página 1116: Off
	Página 1137: Off
	Página 1158: Off
	Página 1179: Off
	Página 11910: Off
	Página 12111: Off
	Página 12312: Off
	Página 12513: Off
	Página 12714: Off
	Página 12915: Off
	Página 13116: Off
	Página 13317: Off
	Página 13518: Off
	Página 13719: Off
	Página 13920: Off
	Página 14121: Off
	Página 14322: Off
	Página 14523: Off
	Página 14724: Off

	siguiente 3: 
	Página 15: Off
	Página 1011: Off
	Página 1032: Off
	Página 1053: Off
	Página 1074: Off
	Página 1095: Off
	Página 1116: Off
	Página 1137: Off
	Página 1158: Off
	Página 1179: Off
	Página 11910: Off
	Página 12111: Off
	Página 12312: Off
	Página 12513: Off
	Página 12714: Off
	Página 12915: Off
	Página 13116: Off
	Página 13317: Off
	Página 13518: Off
	Página 13719: Off
	Página 13920: Off
	Página 14121: Off
	Página 14322: Off
	Página 14523: Off
	Página 14724: Off

	anterior 4: 
	Página 56: Off

	siguiente 4: 
	Página 56: Off

	anterior 5: 
	Página 57: Off

	siguiente 5: 
	Página 57: Off

	anterior 6: 
	Página 98: Off
	Página 991: Off

	siguiente 6: 
	Página 98: Off
	Página 991: Off



