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4.a1 ESTABLECIMIENTO DE UN PISO DE PROTECCION SOCIAL
PARA TODOS LOS TRABAJADORES

B Este documento informativo sirve de introduccion para los capitulos siguientes que se centran
en el entorno normativo. Constituye una sinopsis de los retos de otorgar proteccion juridica y reco-
nocimiento a las personas que trabajan en la economia informal y también examina los debates
de politica relativos a la regulacion y la desregulacion. En un marco de trabajo decente, todas las
personas que trabajan tienen derechos en el trabajo, independientemente de si el mismo se rea-
liza en la economia informal o formal. En este documento se sostiene que el establecimiento de
un piso de proteccion social minimo que establezca una serie de derechos y la reglamentacion
de esos derechos, pueden traer aparejados importantes beneficios econdmicos y sociales, entre
ellos el funcionamiento mas eficiente de los mercados. Asi pues, constituye este un aspecto fun-
damental de la transicion hacia la formalidad y una piedra angular de la solucion de los problemas
de la pobreza y la exclusion social. El presente documento no contiene una parte dedicada

a enfoques nuevos pues los diferentes aspectos de la normativa laboral se examinan en
todos los documentos informativos de esta seccion y de la Guia.
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m El entorno normativo y la informalidad. En 1a Resolucion relativa
al trabajo decente y la economia informal de 2002, se establece que la
informalidad es, ante todo, una cuestién de gobernanza, resultante de
la debilidad de los marcos juridicos e institucionales y de la aplicacion
fragmentaria e ineficaz de las leyes y politicas'. Conseguir que los numerosos
trabajadores y empresas existentes en la economia informal quedaran
amparados por la ley seria un paso fundamental para lograr el trabajo
decente.

Sin embargo, la regulacién normativa es el eje de muchos debates relativos
al origen y los medios de enfrentar el problema de la economia informal.
En particular, la repercusiéon de la legislaciéon laboral y, mas generalmente,
la regulacién laboral sobre la economia informal, es una cuestién suma-
mente controvertida que forma parte de los complejos debates relativos a
los beneficios de la regulacion y la desregulaciéon. Desde la perspectiva de
la economia, por ejemplo, hay quiénes sostienen que la regulacién impide
la eficiencia econémica al generar gastos adicionales y, lo cierto es que esto
podria conducir a una mayor informalidad, en tanto que otros estiman que la
regulacidon es una forma esencial de corregir las imperfecciones del mercado
y lograr la redistribucion? (véase también el documento informativo sobre
cuestiones conceptuales fundamentales).

La OIT es la institucién que ofrece el marco internacional mas amplio para
unificar crecimiento econémico con justicia social para todos. La OIT se
dedica a la promocién de la justicia social mediante los derechos humanos
y laborales reconocidos, en aras del cumplimiento de su mision fundacional
que establece que la justicia social es indispensable para la paz y la prospe-
ridad. Ademas, su misidén se sustenta firmemente en el orden juridico inter-
nacional que respeta los derechos humanos como uno de sus elementos
esenciales. Desde esta perspectiva, muchos de los derechos que promueve
la OIT, como los derechos fundamentales en el trabajo, se consideran no
negociables y no admiten discusidon respecto de su validez o conveniencia
inherentes (véase el documento informativo sobre normas internacionales
del trabajo). Los principales objetivos de la OIT, definidos en su Programa
de Trabajo Decente, son promover los derechos en el trabajo, promover el
trabajo decente, aumentar la proteccién social y fortalecer el didlogo sobre
las cuestiones relativas al trabajo. La accién normativa es una herramienta
indispensable para convertir el trabajo decente en una realidad?.

1 OIT, 2002b, parr.14.

2 Unade las razones de que las opiniones sean tan divergentes es que se sustentan en premisas
fundamentalmente diferentes sobre la naturaleza de la sociedad, asi como de la conveniencia de la
reglamentacion laboral. Para un estudio de las diversas posiciones neocldsicas y neoinstitucionales,
véase por ejemplo, Sengenberger, 2005; Freeman, 2005.

3 Véase OIT, 2001.

® Lo OIT considera

la reglamentacién una
forma esencial de corregir
las imperfecciones del
mercado, lograr la redis-
tribucién y establecer un
piso de proteccién social
minimo para todos los
trabajadores

3Qué es la
regulacién laboral2
Por “regulacién laboral”
se entienden, en este
contexto, todas las leyes,
instituciones y politicas
del mercado de trabaijo.
Por “legislacién laboral”
se entienden todas

las leyes, acuerdos de
negociacién colectiva y
jurisprudencia que tratan
de todas las cuestiones
laborales.
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La ilustificocién social
de la legislacién
laboral

La justificacién social de
la legislacién laboral
surge del principio
fundamental en que se
sustenta la labor de la
OIT de que el trabajo
no es una mercancia. A

diferencia del acero o de

las maquinas, el trabajo

tiene un aspecto humano;
el comportamiento de los

trabajadores se ve afec-
tado considerablemente

por su entorno y los diver-

sos incentivos a los que
responden. El trabaijo,

que es una parte esencial

de la condicién humang,
no puede tratarse sobre

la base de las relaciones
del mercado.

Fuente: Stiglitz, 2002, pag.10.

® Unainfluyente

corriente del pensamiento

econdémico, guiada por
la economia neocldsica,
considera que la
regulacién laboral es
una externalidad del

mercado que aumenta la

informalidad

m Problemas relativos a la legislacién. Debe prestarse, no obstante,
atencion avarios aspectos relativos ala economiainformaly lareglamentacion
laboral, aspectos que se trataran en las secciones siguientes. Un problema
importante, de caracter general, es que con frecuencia la legislacion no se
aplica ya sea en la economia formal o informal, o tal vez no cumpla con
su proposito inicial. La legislacion puede haberse separado de la realidad
y requerir enmiendas. Por otro lado, la legislacion no siempre es positiva, y
las leyes mal redactadas y mal aplicadas claramente pueden tener efectos
negativos*. De manera mas general, la legislacion laboral debe adaptarse
al contexto en el que se aplica, razén por la cual es importante evaluar las
practicas juridicas del entorno. Asi pues, las buenas practicas nacionales en
materia de regulacién laboral no necesariamente pueden reproducirse en
diferentes contextos nacionales; una buena practica juridica adoptada en
un pais tal vez no tenga los mismos resultados si se aplica en otro entorno.
Esta observacion es valida para todos los aspectos referentes a la normativa
nacional de los trabajadores en la economia informal®. No obstante, si bien
no siempre existe una solucién Unica para el problema de la regulacion
laboral, la legislacién bien redactada es un medio esencial para el goce de
los derechos de todos los trabajadores.

m Perspectivas tedricas conirapuestas sobre el efecto de la
reglamentacion laboral: breve sinopsis. Comoya se mencions, en términos
generales hay dos visiones principales en economia sobre la potencial relacion
entre la reglamentacion laboral y la actividad econémica informal.

® ;Incrementa la legislacién laboral la dimensién de la economia
informal? Segln una influyente corriente del pensamiento econémico
actual, inspirada en gran medida en la economia neoclasica tradicional,
la reglamentacion laboral es una externalidad del mercado que resulta
perjudicial para la eficiencia econdmica y, por consiguiente, es contrapro-
ducente. La teoria neoclasica sostiene que la oferta y la demanda determi-
nan el salario y el empleo y que la informalidad obedece a un desequilibrio
estructural basado en el hecho de que muchas personas buscan empleo y
los empleos son insuficientes. Se considera que la regulacién laboral lleva
al crecimiento de la economia informal mediante el aumento del costo del
empleo formal, lo que actila como barrera para el ingreso a la economia
formal. Desde esta perspectiva, la informalidad se considera una eleccién
voluntaria de los trabajadores.

Esta perspectiva tiene gran influencia entre algunos organismos y exper-
tos que trabajan en el ambito del desarrollo internacional®, incluidos
algunos del Banco Mundial. Por ejemplo, en el World Development Report
(Informe sobre el Desarrollo Mundial) de 1990 del Banco Mundial se afirmé
que algunas politicas del mercado de trabajo, como los salarios minimos,
las reglamentaciones sobre estabilidad laboral y seguridad social, que
por lo general tienen por objeto aumentar el bienestar social o reducir
la explotacién, en la practica dan lugar a un aumento del costo laboral
y reducen la demanda laboral. Segiin este informe, esto incrementa la
oferta de trabajo en los sectores informales rural y urbano’.

4 Kuceray Roncolato, 2008, dan el ejemplo de una ley sobre el salario minimo colombiano
(pags.357-387).

5 Desde luego, el éxito o fracaso de la transposicion de leyes es un continuo: en algunos casos
esto se logra directamente, en tanto que en otros claramente no (sobre los problemas y posibilida-
des de incorporar leyes en el ordenamiento juridico interno, véase Kahn-Freund, 1974).

6  Sengenberger, 2005, pags.45-46.

7 Banco Mundial, 1990, pag.63. Este argumento se repitié posteriormente en otros informes sobre
el desarrollo mundial.
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Otra corriente mas reciente de investigacion empirica ha apuntado en la
misma direccion®, y ha sido incorporada en el influyente indicador sobre
el empleo de trabajadores del informe Doing Business del Banco Mundial®.
Fundamentalmente, este tiene por objeto calcular los posibles costos para
las empresas de emplear trabajadores, sin tener en cuenta los beneficios
sociales y econémicos de la reglamentacién. Sin embargo, este indicador
y, la teoria en que se sustenta, han sido objeto de criticas generalizadas'®.
En particular, se ha observado que el hecho de que el punto de partida de
la investigacion en que se basa el indice sea la nocion de que la reglamen-
tacion excesiva previene la formalidad, casi inevitablemente se traduce
en muy drasticas y conocidas recomendaciones de politica que promue-
ven explicitamente un debilitamiento de la regulacién laboral. Tras la
celebracion de consultas en las que participaron, entre otros, la OIT, la
Confederacién Sindical Internacional (CSI) y la Organizacién Internacional
de Empleadores (OIE), el uso de este indicador se ha suspendido y esta
siendo revisado.

Ademas, como muchos han argumentado, la opinién de que la reglamen-
tacion laboral promueve el crecimiento de la economia informal no esta
basada en datos empiricos firmes. Los datos utilizados o la forma en que
se recopilan se han puesto en tela de juicio y los resultados, basados en
indicadores poco sélidos, no solo son equivocos sino que llevan a con-
clusiones de politica simplistas'?. Por ejemplo, con frecuencia se observa
que hay problemas criticos relacionados con la medicion de la economia
informal propiamente dicha asi como con la legislacion laboral, su apli-
cacion y su eficiencia. No hay duda de que medirlas no es tarea facil. No
obstante, es evidente que algunos indicadores no son satisfactorios'* y se
centran, por ejemplo, en el cardcter estricto de la proteccién del empleo
usando solo indicadores como el nimero de meses de preaviso que se
requiere para despidos individuales'. La legislacién laboral va mucho
mas alla que las leyes de contratacién y despido. Otro problema guarda
relacion con el hecho de que la mayoria de los estudios sobre los efectos
de la regulacién no tienen en cuenta el hecho de que la aplicacion de las
normas juridicas con frecuencia es incompleta o imperfecta (las normas
juridicas no siempre tienen un ambito de aplicacion claro y no producen
resultados automaticamente, es decir, no son de ejecucion directa pues
se requieren nuevas medidas para llegar a un resultado determinado), y
los mismos afirman que miden el efecto de la legislacion, independiente-

8 Véase, por ejemplo, Perry y otros, 2007, que afirman que “los costos laborales excesivos, ya sea
resultantes de la legislacion laboral (salarios minimos exagerados, indemnizacién por fin de servi-
cios, impuestos sobre el trabajo, o demandas poco realistas de los sindicatos) reducen el nimero de
empleos del sector formal” (pag. 125). Véase también Feldmann, 2009, que incluy6 73 paises indus-
triales, en desarrollo y en transicion en su estudio. Lleg6 a la conclusién, en su analisis de regresion,
de que las reglamentaciones estrictas aumentan el desempleo en todo el mundo. Por su parte, Amei-
day Carneiro, 2009, observaron que la aplicacion mas estricta de la reglamentacién laboral limita el
tamano de las empresas y se traduce en un aumento del desempleo. Para una sinopsis reciente de
esta bibliografia, véase Kucera y Roncolato, 2008; y Lee, McCann y Torm, 2008.

9  Este indicador se basa en varias suposiciones sobre el trabajador y la empresa. El indice de
rigidez del empleo es el promedio de tres subindices: el indice de dificultad de contratacion, el in-
dice de rigidez en los horarios y el indice de dificultad de despido. Véase Banco Mundial, Empleo de
trabajadores, http://espanol.doingbusiness.org/methodology/employing-workers.

10 En particular, las del Grupo de Evaluacion Independiente del Banco Mundial (IEG, 2008); véase
también, Berg y Cazes, 2008; Lee, McCann y Torm, 2008; Deakin, 2009.

11 IEG, 2008, pag.6.

12 Para un examen pormenorizado, véase Kucera y Roncolato, pags.340-341. Véase también Berg y
Cazes, 2008 y Deakin, 2009.

13 Por ejemplo, Almeida y Carneiro, 2005, midieron el cumplimiento de la legislacion laboral de
manera bastante simplista por el nGmero de multas por no registrarse.

14 Deakin, op.cit., pag.1.
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@ Sibien es cierto
que la simplificacién de
las leyes y procedimientos
a menudo se justifica
para abrir nuevas vias

en la economia formal,

es importante no perder
lo que se ha logrado en
relacién con los derechos
y principios bésicos que
rigen el mundo del trabajo

La economia informal
y la ley

Aunque la precaria
situacién de la economia
informal determina

que sea imposible la
aplicacién inmediata de
algunas de las normas,

y aunque convendria
simplificar determinados
aspectos de la legislacién
nacional, no se renun-
ciard en modo alguno a
estos beneficios sociales
simplemente para permitir
la legalizacién de la
economia informal.

Fuente: OIT, 1991: Respuesta del
Director General a la discusién de
su Memoria, Actas provisionales
de la 78.2 reunion, Conferencia
Internacional del Trabajo. Gine-
bra, pag. 27/7.

mente de si se aplica o no en la practica®. Por ultimo, muchos estudios no
establecen una relacién clara entre causa y efecto'®.

Otro punto de vista parte de la premisa de que no se reconocen los aspec-
tos positivos de la regulacién laboral sobre la actividad econdémica. En
lugar de impulsar la informalidad, la normativa laboral puede configu-
rarse como un influjo positivo en la actividad econémica. Lo cierto es
que la regulacion es indispensable para corregir las imperfecciones del
mercado y la falta de regulacién laboral crea un contexto en el que la
desigualdad, el desempleo y la ineficiencia econdmica persistentes impe-
ran'’. Varios estudios, entre ellos de la OIT, la Organizacién de Coopera-
cién y Desarrollo Econémicos (OCDE) y el Banco Mundial, respaldan esta
opinién'é,

Es evidente que los efectos de la legislacién varian segun el sector, la
regién vy el pais y que la aplicacion de la ley necesariamente se ve afectada
por las normas y practicas sociales. Por consiguiente, reviste una impor-
tancia fundamental conocer el contexto especifico en el que se aplica la
ley, asi como el contexto politico y econédmico mas amplio a fin de evaluar
su verdadera repercusion'. Segun algunas investigaciones empiricas que
evaltan la repercusion de alguna ley laboral determinada reuniendo vy
analizando datos sobre diversas caracteristicas juridicas e institucionales
durante un periodo prolongado, la legislacion de proteccién del empleo,
por ejemplo, puede tener efectos positivos en la productividad porque
alienta la capacitacién e innovacion a nivel empresarial®°.

No obstante, pese a varios decenios de investigaciones teoricas y practi-
cas, el debate sobre los efectos de la regulacion laboral en los resultados
econdémicos y del mercado de trabajo continta?' y la pregunta concreta de
si es posible incluir los efectos de la legislacién laboral en el rendimiento
econdémico y en la economia informal mantiene su vigencia??.

® La posicion de la OIT. El consenso tripartito establecido por medio de
la Resolucion relativa al trabajo decente y la economia informal de la Con-
ferencia Internacional del Trabajo de 2002 sefialé que una caracteristica
que definia a la economia informal era que la legislacién no reconocia,
reglamentaba ni protegia a los trabajadores y empresas. Aunque es cierto
que la simplificacién de leyes y procedimientos con frecuencia se justifica
para abrir nuevas vias hacia la economia formal, es importante no perder
lo que se ha logrado en materia de derechos y principios basicos que
rigen el mundo del trabajo. Esto incluye los derechos fundamentales en
el trabajo, asi como otras cuestiones como las condiciones de trabajo, la
seguridad y la salud y la seguridad de ingresos, y las normas basicas para
un trato justo, por ejemplo respecto de la seguridad en el trabajo y los
grupos vulnerables?3.

15 Ibid.

16 Ibid, pag.9. Como afirma Deakin, el hecho de que “un estudio demuestre que la legislacion de
proteccion del empleo mas estricta guarda relacion con niveles de desempleo mas elevados tal vez
no sea una prueba de la repercusiéon econémica de esa institucion juridica en particular, sino de un
cambio en el entorno macroeconémico (mayor desempleo), lo que da lugar a una respuesta normati-
va determinada (controles mas estrictos respecto de los despidos)”.

17 Deakin y Wilkinson, 2000, pag.61. Véase también Sengenberger, 2005.

18 Enrespaldo de la opinién de que la legislacion de proteccion del empleo en particular es positi-
va, véase por ejemplo, OCDE, 2003, pags.89-90.

19 Deakin, 2009, op.cit., pag.4.

20 Deakiny Sarkar, 2008 (los resultados mostraron una correlacion positiva entre la reglamen-
tacion y el crecimiento del empleo y la productividad en Francia y Alemania). Véase Deakin, 2009,
pags.5-8, para una descripcién de los indices que elabor6 el Cambridge Centre for Business Re-
search.

21 Bergy Cazes, 2008; véase también Freeman, 1994, pag.80.

22 Véase Deakin, op.cit., 2009.

23 OIT, 2002a, El trabajo decente y la economia informal, pag. 50.
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Uno de los objetivos fundamentales de la normativa laboral es reparar la
desigualdad inherente entre los empleadores y los trabajadores, al tiempo
que se promueven las empresas y, de este modo, se impulsa la justicia
social. Aunque los costos de la regulacién laboral son inmediatamente
visibles, sus beneficios son mas indirectos y, por consiguiente, mas difi-
ciles de medir. También estan condicionados por la efectiva aplicacion de
la ley, lo cual a su vez depende de un conjunto de factores no juridicos,
como el momento del ciclo econédmico en que se promulgé la ley o la
existencia de normas sociales o practicas de autorregulacion?®. La esen-
cia social y econdmica de las normas internacionales del trabajo, es muy
significativa y es importante tenerla en cuenta en la legislacién nacional
pues contrarresta la opinion “en parte equivocada y en parte exagerada”
de que genera mayores costos?. Las normas internacionales del trabajo,
cuando se aplican en los paises por medio de la legislacién nacional, por
lo general se traducen en una mayor productividad, innovacién y otras
mejoras en el rendimiento econémico?®.

Los beneficios para los trabajadores son claros: el cumplimiento de las
normas del trabajo por lo general implica, por ejemplo, una mayor cer-
teza y estabilidad financiera, mejor capacitacion, menos accidentes rela-
cionados con el trabajo, mejores condiciones de salud y de educaciéon
(por ejemplo, para los nifilos que no trabajan), que podrian tener efectos
secundarios positivos en la economia y la sociedad. Muchos consideran
que las mejores normas del trabajo se autofinancian para los empleado-
res. Lo cierto es que cumplir con la legislacién sobre el horario minimo y
el descanso, por ejemplo, lleva a una mayor productividad, menos absen-
tismo, menos accidentes y errores?’. Asi pues, si se elimina la competen-
cia basada en los salarios y los costos laborales minimos, es probable
que se genere una competencia basada en la productividad, la gestion
mejorada, la organizacion del trabajo y la competencia de los trabajado-
res, lo cual dejara fuera a las empresas ineficientes y se traducira en una
economia mas eficiente. Por ejemplo, la participaciéon de los trabajadores
trae aparejadas la confianza y cooperacion mutuas?s.

En los documentos informativos siguientes de esta seccion normativa se
examinaran las diversas formas en que la legislacion y las iniciativas rela-
cionadas con la legislacién pueden mejorar la manera en que encaramos
la cuestion de la economia informal. Mas concretamente, se examinara
la legislacién y la informalidad en relaciéon con las normas internaciona-
les del trabajo, la relacion de trabajo, las microempresas y las pequefas
empresas (MYPE), el trabajo doméstico, el trabajo a domicilio, el comercio
ambulante y el trabajo no declarado en la Unidén Europea. Estos documen-
tos técnicos reconocen el importante papel que desempena la legislacion,
junto con otras iniciativas, para salir de la informalidad.

Deakin, 2009, op.cit., pag. 4.

Sengenberger, 2006, pag. 336.

Sengenberger, 2005, pags. 63-66.

Ibid. y Dorman, 2000.

En general, véase Sengenberger, 2005 y 2006. Véase también Comisién de Alto Nivel para el

Empoderamiento Juridico de los Pobres (CLEP), 2008, pags.157-165.

La Comisién Mundial
sobre la Dimensién
Social de la
Globalizacién

“Todo esto debe fundarse
en el Estado de derecho
y una administracién de
justicia efectiva. Un marco
juridico equitativo, que se
aplique a todos por igual,
protege a la poblacién
frente a los abusos de
poder del Estado y de
actores no estatales y per-
mite a la gente afirmar sus
derechos, de propiedad,
educacién, trabajo digno,
libertad de expresién y
otros ‘trampolines’ para el
crecimiento y el desarrollo
humano. Mientras tanto,
se requieren esfuerzos,
tanto de dmbito nacional
como local, para garanti-
zar que la ley se respete
y se aplique y que todos
los ciudadanos, ricos y
pobres, tengan acceso,
conocimiento y recursos
para hacer uso de la
misma.”

Fuente: Comision Mundial sobre

la Dimensién Social de la Globali-
zacion OIT, 2004, pag. 60.

@® Aunque los costos de
la regulacién laboral son
inmediatamente visibles,
sus beneficios son mds indi-
rectos y, por consiguiente,
més dificiles de medir
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Cocinando falafel en una calle de Belén, Territorio Palestino.
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Nifio vendedor ambulante de flores, Republica de Moldova.
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RECURSOS

Esta seccién suministra una lista de recursos que permiten al lector
profundizar en la cuestién. Proporciona acceso a mds detalles de

las buenas prdcticas mencionadas. Contiene instrumentos interna-

cionales, conclusiones de la Conferencia Internacional del Trabaijo,
publicaciones pertinentes y herramientas de capacitacién. Incluye

también la bibliografia de las referencias mencionadas en el texto.
Es posible que haya cierta superposicidn.

linstrumentos de la OIT y las Naciones Unidas y conclusiones de la Conferencia
Internacional del Trabajo

Convenios
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=1000:12000:0::NO:::

Recomendaciones
http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=1000:12000:0::NO:::

Declaracién de la OIT relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo, 1998
http://www.ilo.org/declaration/lang--es/index.htm

Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una globalizacién equitativa, 2008
http://www.ilo.org/global/standards/WCMS_099768/lang--es/index.htm

OIT, 2002, Resolucioén relativa al trabajo decente y la economia informal
http://www.ilo.org/public/spanish/standards/relm/ilc/ilc90/pdf/pr-25res.pdf

Publicaciones pertinentes

Comisién Mundial sobre la Dimensiéon Social de la Globalizacién, 2004, Por una globalizacién
justa: Crear oportunidades para todos (OIT Ginebra, disponible en siete idiomas).
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