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La tercera frase del parrafo 30 queda redactada de la siguiente manera:

Esta cuestion se ha sefialado en el marco del resultado 1 («Méas y mejores empleos
para un crecimiento incluyente y mejores perspectivas de empleo para los jovenes»), y
tres oficinas regionales de la OIT (Africa, Estados Arabes y Asia y el Pacifico) han
indicado que la focalizacion en situaciones de fragilidad se encuentra entre sus
prioridades para el Programa y Presupuesto de la OIT para 2016-2017.
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Introduccion

ILC.105/V/1

En su 320.* reunion (marzo de 2014), el Consejo de Administracion de la OIT
decidio inscribir en el orden del dia de la 105. reunion (junio de 2016) de la Conferencia
Internacional del Trabajo un punto normativo (con arreglo al procedimiento de doble
discusion) sobre el trabajo decente para la paz, la seguridad y la resiliencia y sobre la
revision de la Recomendacion sobre la organizacion del empleo (transicion de la guerra
a la paz), 1944 (nam. 71), con miras a la elaboracién de una nueva recomendacién .

Este punto orientado a la elaboracion de una norma se basa en la experiencia
adquirida por la OIT durante los ultimos tres decenios sobre la contribucion esencial del
empleo y el trabajo decente a la superacion de diversas situaciones de crisis, en la
Politica de las Naciones Unidas sobre la creacion de empleo, la generacion de ingresos y
la reintegracion en la sociedad después de un conflicto (en adelante, Politica de las
Naciones Unidas) 2 de 2009, en los resultados del debate en el Consejo de
Administracion (marzo de 2014) sobre la cooperacion técnica de la OIT en los Estados
fragiles > y en los resultados de la mesa redonda de alto nivel organizada por la OIT
sobre el trabajo decente en los Estados fragiles *, entre otras fuentes. En este punto se
han reflejado a la vez las inquietudes y el consenso cada vez mayores que se observan a
nivel internacional sobre la situacion de los paises fragiles y afectados por las crisis,
sobre la necesidad de hacer frente a las situaciones de fragilidad y crisis en los Estados,
de restaurar su estabilidad y de prevenir su inestabilidad, y sobre los medios de
intervencion que hacen falta para alcanzar tales fines. El Consejo de Administracion
llegd a la conclusion de que era necesario adoptar una norma internacional del trabajo
que revistiese la forma de una recomendacion sobre este tema, a fin de cristalizar la
atencion creciente suscitada por estas cuestiones, en torno a las cuales se articulan todas
las iniciativas humanitarias, de desarrollo y de construccion de la paz en los planos
nacional e internacional. Se consideré ademds que este nuevo instrumento permitiria
revisar y actualizar las orientaciones contenidas en la Recomendacion nam. 71 y centrar
la accion de la OIT y de sus mandantes en la manera de hacer frente a las situaciones de
crisis causadas por los conflictos o los desastres.

El presente informe se divide en seis capitulos. En el primero se describe la
evolucion de la nocion de crisis, que ya no se limita al &mbito de las consecuencias de
los conflictos armados internacionales, sino que incluye también las repercusiones de los

! Véanse los documentos GB.320/INS/2 y Repertorio de Decisiones, marzo de 2014.

2 Politica de las Naciones Unidas sobre la creacion de empleo, la generacién de ingresos y la reintegracion en la
sociedad después de un conflicto, Ginebra y Nueva York, 2009, y documento GB.306/TC/S; véase la direccion
http://www.ilo.org/employment/Whatwedo/Publications/WCMS_117576/lang--en/index.htm (en inglés).

3 Documento GB.320/POL/9, titulado «Cooperacién técnica de la OIT en los Estados fragiles», que el Consejo de
Administracion examiné en marzo de 2014.

*Véase el sitio en la direccién http://www.ilo.org/pardev/development-cooperation/WCMS_235634/lang--
en/index.htm.
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conflictos internos y los desastres. En los capitulos siguientes se explica la forma en que
la OIT ha respondido a las crisis, por medio de la aplicacion de las normas
internacionales del trabajo y de sus actividades operacionales. También se describe la
actuacion de la OIT como parte del sistema internacional de respuestas en caso de crisis,
y el apoyo dado a los demas miembros del sistema internacional para que se adapten a
las propias politicas de la OIT. El informe concluye examinando las medidas que habrian
de incluirse en una nueva norma, y la forma en que se podria llevar adelante la revision
de la Recomendacion nam. 71.

Se adjunta al presente informe un cuestionario preparado en virtud del articulo 39
del Reglamento de la Conferencia, con miras a la preparacion de un proyecto de
recomendacion. La Oficina remite el presente informe y el cuestionario a los gobiernos,
en conformidad con el parrafo 1 del articulo 39 del citado Reglamento.

Segiin lo dispuesto en el parrafo 3 del articulo 39 del Reglamento de la
Conferencia, la Oficina preparara ulteriormente otro informe basado en las respuestas al
cuestionario enviadas por los Miembros, y pondra de relieve las principales materias que
requerirdn la consideracion de la Conferencia. Este informe se remitird a los gobiernos
cuanto antes, y la Oficina hara todo lo posible para asegurar que obre en poder de éstos a
mas tardar cuatro meses antes de la inauguracion de la 105.% reunion (2016) de la
Conferencia.

A fin de disponer de tiempo suficiente para la redaccion de dicho informe, se
solicita a los gobiernos que tengan a bien remitir sus respuestas al cuestionario de tal
manera que la Oficina las reciba a mas tardar el 25 de septiembre de 2015. A este
respecto, la Oficina desea sefialar a la atencion de los gobiernos el parrafo 1 del
articulo 39 del Reglamento de la Conferencia, en virtud del cual se solicita a los
gobiernos que celebren consultas con las organizaciones de empleadores y de
trabajadores mas representativas antes de completar sus respuestas, en las que deberian
recogerse los resultados de dichas consultas, y que indiquen a qué organizaciones han
consultado. La celebracion de estas consultas es también obligatoria para los Miembros
que han ratificado el Convenio sobre la consulta tripartita (normas internacionales del
trabajo), 1976 (num. 144). De conformidad con la practica establecida, las
organizaciones mas representativas de los empleadores y los trabajadores pueden enviar
sus respuestas directamente a la Oficina. Ademas, habida cuenta de la amplitud del tema,
seria conveniente que al preparar sus respuestas al cuestionario los ministerios de trabajo
lleven a cabo consultas con otros ministerios e instituciones nacionales que se ocupan de
las respuestas a las crisis. También podria ser conveniente consultar a otras entidades
pertinentes, incluidas las organizaciones que trabajan en el ambito de las respuestas en
caso de crisis.

El informe y el cuestionario estan disponibles en el sitio web de la OIT, en la URL
siguiente: www.ilo.org/ilc/ILCSessions/105/reports/reports-to-the-conference/lang--es/index.htm.
Se invita a los encargados de responder a los cuestionarios a que, cuando sea posible, los
cumplimenten en formato electronico y los remitan por via electronica a la siguiente
direccion de correo electronico: RevisionR71@ilo.org.

2 ILC.105/V/1



Capitulo 1

El nuevo contexto de las crisis y la mayor
amplitud del ambito de las respuestas

ILC.105/V/1

1. La OIT fue creada en 1919 para remediar las causas que llevaron a la Primera
Guerra Mundial, y la Recomendacion nim. 71, que se adoptd cuando la Segunda Guerra
Mundial estaba llegando a su fin, encauz6 las respuestas de la OIT hacia uno de los
aspectos de la dificil situacion de posguerra. El concepto de paz permanente basada en la
justicia social es la expresion mas evocadora de la contribucién que la OIT hizo a la
instauracion de la paz, y la OIT fue galardonada con el Premio Nobel de la Paz en 1969,
con motivo de su 50.° aniversario. Este enfoque se plasmé en la Declaracion de
Filadelfia, de 1944, y en otros documentos posteriores, como la Declaracion de la OIT
sobre los principios y derechos fundamentales en el trabajo (1998) y la Declaracion de la
OIT sobre la justicia social para una globalizacion equitativa (2008).

2. La situacién hoy en dia, mas de setenta afios después de la adopcion de la
Recomendacion num. 71, es mucho mas compleja, ya que se han producido cambios
tanto en la naturaleza de los propios conflictos como en las respuestas necesarias.
Ademas de ocuparse de las situaciones generadas por los conflictos, la OIT también ha
tenido que responder a los requerimientos de sus Miembros y abordar otros tipos de
crisis, como los desastres. Su experiencia en estos ambitos atestigua la importancia
decisiva de las estrategias de creacion de empleo y de promocion del trabajo decente, en
particular en los Estados que se encuentran en situaciones fragiles, ya sea a causa de un
conflicto, de un desastre o de otros eventos catastroficos.

3. La Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una globalizacion equitativa
reconoce en su preambulo que es el momento de hacer frente a los «grandes desafios en
lo relativo a la desigualdad de ingresos, los altos niveles de desempleo y pobreza
persistentes, la vulnerabilidad de las economias ante las crisis externas y el aumento
tanto del trabajo no protegido como de la economia informal». En esta Declaracion se
pone de relieve la utilidad del Convenio sobre la politica del empleo, 1964 (nim. 122),
como instrumento de gobernanza y el hecho de que «los cuatro objetivos estratégicos [de
la OIT] son inseparables, estan interrelacionados y se refuerzan mutuamentey.

4.  La Politica de las Naciones Unidas, de 2009, cuya formulacioén fue dirigida por la
OIT y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), afirma lo
siguiente:

La reconstruccion de una sociedad desgarrada dista mucho de ser una tarea sencilla. Muy
a menudo, la mayor dificultad reside en restaurar en la poblacion el sentido de la oportunidad,
de la dignidad y de la esperanza.

La creacion de empleo y la generacion de ingresos son elementos fundamentales de toda
solucion de salida de los conflictos. Para las comunidades y las personas, la creacion de empleo
y la obtencion de ingresos regulares pueden proporcionar los medios para la supervivencia y la
recuperacion. También son mecanismos esenciales para movilizar a los jovenes y reintegrar
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socialmente a los excombatientes y las personas repatriadas. En sintesis, la generacion de
empleo es decisiva para construir la paz '.

5. El concepto de fragilidad del Estado en lo relativo a su capacidad para hacer frente
a los choques internos y externos ha saltado recientemente a la palestra. En 2010, un
grupo de paises fragiles y afectados por conflictos que se reunié en Dili, Timor-Leste,
establecid la agrupacion «g7-+» con el fin de compartir experiencias y de abogar por la
introduccion de reformas en el compromiso de la comunidad internacional con respecto
a los paises afectados por conflictos. Segtn el g7+, «una situacion de fragilidad puede
entenderse como un periodo de tiempo en la construccion de una nacion durante el cual
el desarrollo socioeconémico sostenible exige prestar una mayor atencion a las
actividades complementarias de consolidacion de la paz y construccion del Estado, como
la elaboracion de acuerdos politicos incluyentes, la seguridad, la justicia, el empleo, la
adecuada gestion de los recursos y la prestacion transparente y equitativa de servicios» 2.
Como senald la mesa redonda de alto nivel sobre el trabajo decente en los Estados
fragiles, organizada por la OIT en marzo de 2014:

La fragilidad del Estado es un fendémeno complejo, con multiples causas, que dificulta el
logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). En los Estados fragiles, muchos de los
cuales son paises menos adelantados, las instituciones sociales no son capaces de absorber los
choques internos y externos y adaptarse a ellos, como es el caso de las ingentes tasas de
desempleo de los jovenes, la rapidez de las migraciones y la urbanizacion, la agravacion de las
perturbaciones climaticas y el aumento de la pobreza y la desigualdad °.

6. Laatencion prioritaria que se ha prestado a los obstaculos al desarrollo, en el marco
de la promocion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y su seguimiento a
contar de 2015, ha contribuido a focalizar esta creciente toma de conciencia. No es de
extrafiar que la mayoria de los paises en situacion de fragilidad hayan tropezado con
dificultades para alcanzar los ODM. Si bien es cierto que en los ODM no se ha tomado
efectivamente en cuenta el caracter especifico de la fragilidad, cabe esperar que esta
situacion se corrija cuando se fijen las prioridades de desarrollo para el periodo posterior
a 2015. En el momento de redactar el presente informe, las negociaciones sobre estas
prioridades habian llegado a la fase decisiva de las discusiones intergubernamentales.
Los temas que interesan a la OIT han sido abordados cabalmente en el actual conjunto
de propuestas, y el tipo de actividades que se llevan adelante en las situaciones de crisis
son un componente importante de las propuestas que se han presentado.

7. Se ha estimado que 1 500 millones de los 7 000 millones de habitantes del planeta
viven en Estados en conflicto y Estados fragilizados, y que este niimero sigue creciendo *.
En su Memoria Ante el centenario de la OIT, presentada a la reunion de la Conferencia
Internacional del Trabajo en 2013, el Director General de la OIT sefalo:

Aproximadamente el 28 por ciento de los pobres del mundo viven en Estados fragiles y
afectados por un conflicto. La amenaza que su situacion supone para la prosperidad de otros es
una razén de peso para que la OIT se centre en ellos de forma prioritaria °.

! Politica de las Naciones Unidas, de 2009, op. cit.

2Véase el documento en la  direccién  http://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---dgreports/---
exrel/documents/publication/wems_239406.pdf.

3 véase el documento en la direccion http://www.ilo.org/pardev/development-cooperation/WCMS_235634/lang--
en/index.htm.

* International Dialogue on Peacebuilding and Statebuilding (2011): 4 New Deal for engagement in fragile States
(http://www.newdeal4peace.org/wp-content/uploads/2013/01/new-deal-for-engagement-in-fragile-states-en.pdf).

> OIT: Ante el centenario de la OIT: realidades, renovacion y compromiso tripartito, Informe 1 (A), Conferencia
Internacional del Trabajo, 102.* reunion, Ginebra, 2013, parrafo 41.
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8.  Por otra parte, se estima que 100 millones de personas han recurrido a la ayuda
humanitaria en cada uno de los ultimos tres afios, y que el nimero de personas con
necesidades humanitarias se duplicara entre 1990 y 2025 (Naciones Unidas, 2014). En
todo el mundo hay siete millones de nifios refugiados, y se estima que hay entre 11,2 y
13,7 millones de nifos desplazados dentro de sus propios paises. Al finalizar 2013, habia
51,2 millones de personas desplazadas forzosamente en todo el mundo debido a la
persecucion, los conflictos, la violencia generalizada y las violaciones de derechos
humanos. Entre ellas habia 16,7 millones de refugiados. La cifra total incluia a
33,3 millones de personas desplazadas internamente — cifra que comprendia a las
personas desplazadas debido a los desastres — y a cerca de 1,2 millones de solicitantes
de asilo. Se disponia de mas datos estadisticos analogos, lo que daba una idea de la
escala y de la indole dinamica de las crisis, ya fueran ocasionadas por conflictos o por
desastres, y del gran numero de personas afectadas por ellas ®. En 2011, en todo el
mundo se gastaron 13 000 millones de dolares de los Estados Unidos en operaciones de
asistencia humanitaria ’; hay que considerar esta cifra teniendo en cuenta que el gasto en
prevencion y preparacion suele ser inferior al 1 por ciento del gasto en operaciones de
asistencia ®. Como resultado de los desastres ocurridos entre 2005 y 2014, mas de
700 000 personas perdieron la vida, 1,4 millones de personas resultaron heridas y
alrededor de 23 millones de personas perdieron sus hogares. En total, mas de
1,5 millones de personas fueron afectadas de diversas maneras por los desastres durante
este periodo. Entre ellas, las mujeres, los nifios y los grupos vulnerables fueron afectados
en una medida desproporcionadamente alta. La pérdida econdomica total fue de mas de
1,3 billones de dolares de los Estados Unidos. Los cambios registrados en el clima, los
patrones demograficos y el acceso a los recursos implican que en los proximos veinte a
treinta afios se producird una transformacion en la naturaleza de los riesgos y que éstos
seran mas graves que los del pasado. Ademads, la magnitud de las pérdidas potenciales
estd siendo constantemente incrementada a medida que crecen las economias.

9. En las situaciones de crisis, los medios de vida son destruidos, la actividad
econdmica y comercial es interrumpida, los lugares de trabajo son dafiados y millones de
trabajadores pierden sus puestos de trabajo y la proteccion social que suele estar
asociada al empleo asalariado. Por otra parte, las instituciones encargadas de
proporcionar proteccion social, satisfacer las necesidades basicas y mantener el orden
publico suelen perder su capacidad de accion o son destruidas. El incumplimiento de las
normas fundamentales del trabajo, la desigualdad y la exclusion social son a menudo
caracteristicas presentes en estas situaciones. Las respuestas que se aportan en este
contexto en evolucidn, con inclusion de las iniciativas de la OIT, muestran claramente la
pertinencia constante y el papel vital y decisivo que la creacion de oportunidades de
empleo decente y la generacion de ingresos tienen en los contextos de transicion hacia la
paz, recuperacion de las crisis y desarrollo de la resiliencia. Ademas, la experiencia
también muestra la necesidad de contar con proteccion social y servicios sociales basicos,
de defender los derechos adquiridos, de construir instituciones y de promover el dialogo
social para el establecimiento o el restablecimiento de unas sociedades estables y
democriticas.

® ACNUR: Tendencias globales 2013, Ginebra, 2014.

"Oficina de las Naciones Unidas para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios (OCAH), Servicio de
Seguimiento Financiero.

8J. Kellet y H. Sweeney: Synthesis report: Analysis of financing mechanisms and funding streams to enhance
emergency preparedness, Development Initiatives, 2011.
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10. El alcance de las respuestas también ha evolucionado, ya que de la asistencia y la
recuperacion en respuesta a las crisis se ha pasado al impulso de acciones en todo el
ciclo de necesidades, partiendo de la prevencion y la preparacion para la intervencion, y
se ha adoptado un enfoque amplio para abordar las cuestiones del desarrollo y la
resiliencia que incluye tanto respuestas inmediatas como respuestas a largo plazo. La
prevencion y la preparacion para reducir al minimo los riesgos y el impacto de las crisis,
asi como las medidas para afrontarlas, pueden y deben iniciarse en las primeras etapas de
cada situacion de crisis, e incluso antes de que éstas surjan, de tal manera que se pueda
ayudar a los paises y las comunidades interesadas a avanzar por un camino de desarrollo
sostenible. La recuperacion después de una crisis exige medidas inmediatas y también
respuestas a largo plazo, y supone que los objetivos de desarrollo se consideren como
parte integrante de las respuestas.

11. Para ser eficaces, las respuestas tienen que adaptarse a fin de que puedan solventar
situaciones de crisis especificas. Los conflictos siguen siendo un &mbito de primera
prioridad, y las respuestas se estan adaptando al cardcter cambiante y la frecuencia de las
confrontaciones armadas, asi como a las repercusiones que tienen en los paises vecinos.
Las crisis pueden derivarse de un conflicto interno, como una guerra civil o un periodo
prolongado de disturbios civiles, o de intervenciones extranjeras. A menudo, se desatan a
partir de divisiones internas, sean éstas reales o subjetivas, y se asientan en diferencias
religiosas o étnicas, en las privaciones econdmicas de la poblacion y en la frustracion de
las aspiraciones democraticas. A menudo, las crisis redundan en el deterioro del
concepto mismo del Estado, por lo que una parte de la obra de restauracion consistira en
reconstruir un sentido de nacionalidad compartida y desarrollar la capacidad del Estado
para atender las necesidades y expectativas de su poblacion. Ahora bien, en los
conflictos se pueden cometer atentados gravisimos contra los derechos humanos, como
la muerte de gran nimero de personas, las violaciones en gran escala de mujeres y nifias,
el reclutamiento de nifios a quienes se obliga a participar en operaciones bélicas y el
trabajo forzoso. Con frecuencia, las instituciones gubernamentales resultan debilitadas o
destruidas. Otras entidades, como las organizaciones de empleadores y de trabajadores,
también pueden ser dafiadas o destruidas durante los conflictos, y lo mismo puede
ocurrir a las fuentes de empleo, tanto publicas como privadas. De lo anterior se
desprende que, con toda probabilidad, las respuestas de la asistencia internacional a las
situaciones de conflicto tendran que ser diferentes y de duracion mas prolongada que las
respuestas a otros desastres, y orientarse hacia la construccion de sociedades e
instituciones de gobierno estables, asi como a promover la reconciliacion nacional, lo
que implica ir mas alld de las medidas de reconstruccion inmediatas y a corto plazo.

12. Otros importantes generadores de situaciones de fragilidad son los desastres de
aparicion subita, como los terremotos, tsunamis o huracanes, los fendmenos de comienzo
lento, como las sequias, o las emergencias de salud catastroficas. Estas situaciones
ocurren a menudo con poca o ninguna advertencia, pero su impacto se puede agravar por
una mala gestion de gobierno resultante de la debilidad de las instituciones. Los paises
en situacion de fragilidad por cualquier motivo son mucho menos capaces que otros para
hacer frente a los desastres. Dicho esto, la planificacion anticipada y la preparacion
pueden contribuir a limitar el impacto de las crisis y acortar su duracion. Si bien es cierto
que la ayuda humanitaria inmediata es siempre la necesidad mas urgente — para rescatar
a los sobrevivientes y suministrar alimentos y asistencia médica, asi como vivienda y
otras necesidades —, es fundamental no limitar las intervenciones sélo a la asistencia
inmediata, sino que se deben construir respuestas que faciliten la recuperacion a largo
plazo. Asi, se deben evitar las ayudas que generan dependencia, pero velando porque se
restablezcan sin demora los servicios publicos esenciales, incluida la restauracion del
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funcionamiento del sector publico. La recuperacion de este tipo de situaciones puede
llevar afios y pasar por una serie de etapas. Pese a que su impacto es en muchos aspectos
similar a la devastacion causada por los conflictos y que también son similares muchas
de las respuestas, también hay aspectos especificos que deben tenerse en cuenta al
responder a cada una de las situaciones. Este aspecto se ha convertido en un componente
cada vez mas significativo de la respuesta del sistema internacional a las crisis, y es una
de las razones por las que la Recomendacion num. 71 necesita ser actualizada.

13. La reconstruccion de un entorno propicio para el empleo y las oportunidades de
generacion de ingresos y el funcionamiento de los sistemas nacionales es una parte vital
de la obra de restauracion en ambas situaciones, y suele focalizar la atencion de la OIT y
otras instituciones internacionales. Esto es indispensable, sobre todo para beneficiar a los
mas pobres y mas vulnerables que, por cierto, nunca han tenido acceso a este tipo de
programas, y también para asegurar que la mayor parte de la sociedad tenga medios para
no precipitarse en la pobreza. El grafico 1, basado en los primeros resultados de un
proyecto de investigacion de la OIT, ilustra los factores que desencadenan y/o agravan la
fragilidad, y las posibles respuestas a estas situaciones en el ambito del empleo y el
trabajo decente. Aunque estas conclusiones pueden evolucionar conforme vaya
avanzando la investigacion de la OIT, desde ya ilustran la complejidad de las causas y
también de las respuestas °.

14. La naturaleza evolutiva y el contexto de las crisis, asi como el ambito cada vez mas
amplio de las respuestas, han sido determinantes a la hora de tomar la decision de revisar
y actualizar la Recomendacion niim. 71 y han guiado la elaboracion de este informe y
del cuestionario.

15. El proyecto de instrumento que se someta a debate por la Conferencia Internacional
del Trabajo tendra que ser lo suficientemente flexible para aplicarse a una amplia gama
de problemas y soluciones relativos a las crisis '°. En todo caso, se propone que, en este
contexto, el término «crisis» se utilice para referirse solamente a las situaciones de
conflicto y desastre, excluyendo otras crisis, como la crisis econdmica y financiera
mundial, para las que la OIT ha desarrollado otras respuestas e instrumentos.

% Este grafico se elabord en el contexto de una iniciativa conjunta de la OIT y el Center on Conflict, Development
and Peacebuilding, del Institut de hautes études internationales et du développement (Ginebra).

1% Aun cuando el proyecto de Recomendacion no tiene por objeto las crisis que puedan ser ocasionadas por el
colapso de instituciones como las del sistema financiero (por ejemplo, las que fueron destruidas durante la crisis
financiera mundial en los ultimos afios), de la crisis financiera pueden sacarse algunas enseflanzas en cuanto a la
forma de conducir la recuperacion en el futuro.
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Grafico1. Factores que producen y/o agravan la fragilidad, y respuestas posibles

¢Cual es el principal factor
que provoca fragilidad?

Factores endégenos

Débil gobernanza democratica
e instituciones publicas
disfuncionales

Factores exégenos

Catastrofes Crisis sociopoliticas

Panqemlas : Altos niveles de violencia
Comercio mundial al margen de los conflictos
y flujos financieros

Actividad de grupos armados
Movimientos de poblacién
Presiones demograficas

Fases socioeconomicas
recesivas y de contraccion

Amenazas militares externas

Afluencia de refugiados
o de trabajadores migrantes

¢Cual es el tipo de
respuesta institucional
y/o de todo el sistema?

Herramientas e Iniciativas estandar
intervenciones especiales y su adaptacién

i 1
I Enfoque estratégico del

1 empleo y el trabajo decente 1
| en condiciones de fragilidad

S

16. Del mismo modo, si bien es corriente hablar de los Estados fragiles — la propia
OIT ha utilizado esta terminologia —, al no haber una definiciéon convenida a nivel
internacional del término «Estado fragil», se entenderd que esa forma de fragilidad
puede variar segun el tipo de crisis y que, ademas, la calidad de «fragil» no define
necesariamente una categoria de Estados (ya también puede tratarse de «bolsones» de
fragilidad dentro de un pais o en zonas transfronterizas) ''; por consiguiente, ni en el
presente informe ni en las propuestas formuladas a continuacion para la revision de la
Recomendacion num. 71 se habla directamente de «Estados fragiles», sino mas bien de
situaciones y condiciones de fragilidad derivadas de conflictos o desastres, y de

" g7+: The Fragility Spectrum: Note the g7+ Fragility Spectrum (2013, Kinshasa), véase la nota que figura en la
direccion http:/www.g7plus.org/s/06112013-English-Fragility-Spectrum-Note.pdf.
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situaciones de inestabilidad e inseguridad que, si no se remedian adecuadamente,
probablemente se deterioraran hasta producir desordenes, conflictos o desastres.

17. En el marco de la labor del sistema multilateral internacional y de las plataformas
especializadas que se ocupan de los conflictos y/o los desastres, se han formulado
nuevos términos y nuevos conceptos. Aun cuando todavia no existen definiciones
internacionales reconocidas de algunos de dichos términos, en el recuadro 1 se
proporcionan algunas aclaraciones sobre los términos mas utilizados en este informe y
en el cuestionario incluido en anexo.

Recuadro 1
Algunas aclaraciones sobre los términos utilizados
en el Informe V (1)

Conflicto

Se entiende por conflicto la lucha prolongada entre dos o mas partes, incluidos
los conflictos armados internacionales (en que se enfrentan dos o0 mas Estados) y los
conflictos armados no internacionales (entre las fuerzas gubernamentales y grupos
armados no gubernamentales, o Unicamente entre tales grupos), asi como toda otra
situacién de violencia que desestabilice la sociedad y la economia.

Desastre

Se entiende por desastre toda perturbacién grave del funcionamiento de una
comunidad o una sociedad que entrafia amplias pérdidas e impactos en los planos
humano, material, econédmico o ambiental y que supera la capacidad de la comunidad
o la sociedad afectadas para hacerle frente con sus propios recursos. Los desastres
pueden derivarse de riesgos naturales (geoldgicos, hidrometeoroldgicos y bioldgicos)
o0 ser inducidos por los procesos humanos (degradacion ambiental y amenazas
tecnoldgicas).

Los desastres se describen a menudo como resultado de la accion combinada de
los siguientes factores: exposicion a un peligro; existencia de condiciones de
vulnerabilidad; y capacidad o medidas insuficientes para reducir o afrontar las posibles
consecuencias negativas. Entre las posibles consecuencias de los desastres se
incluyen la pérdida de vidas, las lesiones, enfermedades y otros efectos negativos
sobre el bienestar fisico, mental y social de las personas, junto con los dafios a la
propiedad, la destruccién de bienes, la pérdida de servicios, los trastornos sociales y
econdémicos y la degradacién ambiental.

Prevencioén

La prevencion se refiere a las medidas que tienen por objeto eliminar, reducir,
mitigar y transferir el impacto negativo de un desastre con el fin de evitar que se
convierta en una gran crisis.
Mitigacion

Se entiende por mitigacion la disminucién o limitacion de los impactos adversos
de las amenazas y los desastres relacionados.
Preparacion

La preparacion incluye la planificacion de contingencias, la planificacién de la
gestion de riesgos, con inclusibn de una cobertura de seguro adecuada, las
respuestas de emergencia y la evaluaciéon de las amenazas que pesan sobre las
capacidades humanas, fisicas, econdmicas y sociales a nivel nacional y local y que
provocan vulnerabilidad.

18. El informe y el cuestionario reflejan la evolucion del enfoque adoptado por el
sistema internacional y la OIT para abordar las respuestas a las crisis. La OIT aboga por
un enfoque basado en los derechos y centrado en la generacion de empleo, enfoque que
en los Ultimos afios se ha ampliado para incluir la creacion de instituciones para todos los
mandantes de la OIT, el didlogo social, la proteccion social y la construccion de una
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infraestructura viable que permita el acceso a los servicios basicos, en los que se preste
una atencion especial a los grupos de poblacion que se encuentran en una situacion de
gran vulnerabilidad a raiz de los conflictos o desastres, como las mujeres, los nifios y los
jovenes.

19. En el curso de los afos, la OIT se ha dotado de una capacidad de respuesta
coherente y focalizada, que ha beneficiado a un gran nimero de Estados. Gracias a sus
normas internacionales del trabajo, al asesoramiento sobre politicas y a la cooperacion
técnica, la OIT ha podido poner sus valores y conocimientos al servicio de algunas de las
poblaciones mas pobres y vulnerables del mundo. En cooperacion con otras
organizaciones internacionales y en sinergia con otros objetivos estratégicos de su
programa de trabajo decente, ha estado liderando el desarrollo de las respuestas basadas
en el empleo. La adopcion de una nueva norma que revise las orientaciones contenidas
en la Recomendacion num. 71 fortalecera sustancialmente la accion de la OIT y sus
mandantes en este nuevo contexto.

ILC.105/V/1
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20. Como se indic6 en el capitulo anterior, la propia OIT fue fundada como mecanismo
de respuesta a una crisis, y su Constitucion refleja esa orientacion. La expresion mas
concreta de estos objetivos y principios se encuentra en las normas de la OIT que, junto
con el tripartismo y el didlogo social, son las principales herramientas de la OIT para
lograr la estabilidad y el desarrollo social y economico. La mayoria de las normas de la
OIT no se refieren directamente al concepto de crisis o desastre, pero prevén sin
embargo una base juridica y moral indispensable para sustentar la metodologia con que
la OIT aborda estas situaciones. Casi todas las normas esenciales para la respuesta a las
crisis, con excepcion del Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (num. 29), se
adoptaron después de la adopcion de la Recomendacion nim. 71 y de la Segunda Guerra
Mundial; la Recomendacion fue ilustrativa del enfoque que la OIT iba a adoptar a través
de sus normas para orientar el desarrollo econdmico y social nacional. Asi, en la
Recomendacion nam. 71 pueden encontrarse las primeras manifestaciones de algunas de
las normas que la OIT iba a adoptar posteriormente.

21. Como se indica en la Politica de las Naciones Unidas, en referencia a algunas de
las normas mas relevantes:

Cuando ello sea congruente con las prioridades de construccion de la paz nacional, en las
eventuales reformas juridicas y planes de desarrollo — incluidos los DELP provisionales y los
DELP — se deberian reflejar los ODM y la Declaracion de la OIT relativa a los principios y
derechos fundamentales en el trabajo. Estos principios también se pueden utilizar para iniciar el
dialogo entre las partes interesadas, especialmente entre los grupos sociales separados por un
conflicto. Estos valores y objetivos universales pueden facilitar la creacion de consenso. Son
particularmente pertinentes para las situaciones posteriores a los conflictos el ODM 1 (erradicar
la pobreza extrema y el hambre), el ODM 3 (promover la igualdad de género y la autonomia de
la mujer) y el ODM 8§ (fomentar una asociacién mundial para el desarrollo). Entre los convenios
fundamentales de la OIT que revisten interés en este campo figuran los convenios relativos a la
libertad sindical (Convenio num. 87) y el derecho de negociacion colectiva (Convenio
num. 98), a la eliminacion del trabajo forzoso y obligatorio (Convenio num. 29), a la aboliciéon
del trabajo infantil (Convenios nims. 138 y 182), y a la eliminacion de las desigualdades en la
remuneracion (Convenio num. 100) y de otras formas de discriminacion en el lugar de trabajo
(Convenio nam. 111), asi como el Convenio nim. 169 de la OIT relativo a los derechos de los
pueblos indigenas y tribales '.

22. En la Declaracion de la OIT sobre los principios y derechos fundamentales en el
trabajo se indicod que los convenios fundamentales en materia de derechos humanos que
se referian concretamente a la libertad sindical y la negociacion colectiva, y a la
eliminacion del trabajo forzoso, el trabajo infantil y la discriminacion constituian el
nucleo de las politicas de la OIT. Por otra parte, la labor de las organizaciones de

! Politica de las Naciones Unidas, op. cit., pagina 38.
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empleadores y de trabajadores, cuyo derecho a la libertad sindical y de asociacion se
asienta en los convenios y procedimientos de la OIT que les aseguran un papel
protagonico en el ambito nacional, es un elemento intrinseco de todo el trabajo de la OIT
y se menciona con frecuencia en las propuestas formuladas en las paginas que siguen.
Por ejemplo, la lucha contra la discriminacion es un enfoque preventivo esencial para el
tipo de conflictos étnicos, religiosos y de otra indole que pueden derivar hacia
enfrentamientos armados y guerra civil, y la aplicacion de una politica de igualdad es
una parte importante del proceso de curacion de las heridas en los paises que se
recuperan de un conflicto y permite asegurar la distribucion equitativa de los programas
y medidas de proteccion luego de las crisis. El trabajo infantil y el trabajo forzoso son
consecuencias frecuentes de los conflictos y otras crisis, especialmente cuando los
poderes de las autoridades encargadas de hacer cumplir la ley y los servicios de
administracion del trabajo se han derrumbado o estan muy mermados.

23. Cuando se aprobd la Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una
globalizacion equitativa, en 2008, se reafirmo6 el papel central de los instrumentos
fundamentales sobre derechos humanos y se afiadieron los principales instrumentos de
gobernanza de la OIT como partes integrantes de la politica de la OIT. El Convenio
nam. 122, en el que se afirma implicitamente la funcién central del empleo pleno,
productivo y libremente elegido — base del enfoque del trabajo decente —, fue la
transposicion del mensaje contenido en la Recomendacion num. 71 al contexto mas
amplio del desarrollo social y econémico nacional. El Convenio niim. 144 es otra
manifestacion del concepto de participacion tripartita en el desarrollo nacional, que ha
sido adoptado ampliamente. El Convenio sobre la inspeccion del trabajo, 1947 (nam. 81),
el Convenio sobre la inspeccion del trabajo (agricultura), 1969 (nim. 129), y el
Convenio sobre la administracion del trabajo, 1978 (num. 150), constituyen la base para
una administracion del trabajo eficaz, sin la cual los derechos y principios enunciados en
todas las diversas normas de la OIT no pueden hacerse realidad. El papel de los servicios
publicos de empleo, que se puso muy claramente de relieve en la Recomendacion
num. 71 y fue posteriormente confirmado en el Convenio sobre el servicio del empleo,
1948 (num. 88), sigue teniendo gran importancia por lo que se refiere a facilitar el
encuentro entre los trabajadores que buscan una ocupacion y los empleadores
potenciales. La funcion fundamental de los servicios de empleo deberia ser reconocida
en toda respuesta a una crisis y entendida siempre como parte integral de dicha respuesta.
El disefio y la implementacion iniciales de los servicios de empleo de emergencia y su
integracion en las estructuras institucionales del Estado durante el proceso de
recuperacion deberian ser cuidadosamente planificados y ejecutados en todas las etapas
del programa de respuesta a las crisis, segun lo previsto en la Politica de las Naciones
Unidas. La Recomendacion sobre los pisos de proteccion social, 2012 (nim. 202), ofrece
un marco fundamental para asegurar que se apliquen al menos las garantias minimas
esenciales sobre el acceso a la salud y la seguridad del ingreso para todas las personas de
todas las edades, en aras de la prevencion y de una mejor preparacion en la eventualidad
de catastrofes futuras. La necesidad de apoyarse en estas normas para afrontar las crisis
se ha sefialado en las propias normas y ha sido reiterada frecuentemente en declaraciones
de los 6rganos de control de la OIT y en el Programa y Presupuesto de la Organizacion.
Dicho esto, en distintos textos hay extensas referencias a los limites de los poderes de
emergencia, que suelen ser invocados después de los conflictos internos y otras crisis,
por lo que se refiere a la libertad sindical y de asociacién y a la imposicion de trabajo
forzoso y obligatorio, en particular. EI Convenio sobre la libertad sindical y la proteccion
del derecho de sindicacion, 1948 (niim. 87), fue la base de muchas de las negociaciones
llevadas a cabo en el marco de los importantes cambios politicos que se produjeron en
Europa al finalizar la llamada «guerra fria», y ha seguido siendo invocado en conflictos
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mas recientes. El Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989 (num. 169), ha sido
la base de las negociaciones de paz en por lo menos dos guerras civiles de larga duracion
(en Guatemala y Nepal), y la situacion de estos pueblos en los conflictos internos es un
tema frecuente en los comentarios formulados por la OIT y en sus actividades de
asistencia. Ademas, se pueden citar muchos otros ejemplos de situaciones examinadas
por la OIT en el marco de sus actividades de control normativo. La Comision de
Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones, la Comision de Aplicacion
de Normas de la Conferencia y los diversos mecanismos de presentacion de quejas de la
OIT se ocupan regularmente de las restricciones impuestas a la libertad sindical y de
asociacion, de la discriminacion, del trabajo forzoso y del trabajo infantil en los
conflictos y en otras situaciones de emergencia, aun cuando las propias normas
generalmente no se refieren directamente a este tipo de crisis.

24. En todo el informe y en el cuestionario se han incluido referencias a las normas de
la OIT mas relevantes en el campo de las respuestas a las crisis.
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25. Desde su fundacion, la OIT ha aportado respuestas a las situaciones de crisis y ha
puesto de relieve la importancia de las politicas y programas en los planos social y
econdmico como herramientas para construir la paz e impulsar la recuperacion. La
Recomendacion nam. 71, adoptada en 1944, propuso un enfoque pionero para promover
la paz y la justicia social en las postrimerias de la Segunda Guerra Mundial, ya que
preconizaba la adopcion de medidas de recuperacion y reconstruccion basadas en el
empleo. Este enfoque sigue siendo muy pertinente en contextos similares, ya que las
solicitudes de ayuda y orientacion a nivel internacional son hoy cada vez mas frecuentes
por parte de los paises confrontados a las crisis, pese a que la mayoria de los conflictos
tienen lugar entre sectores de un mismo pais, y no entre Estados. Ademas, la OIT ha
ampliado su accién a fin de responder a las crisis desencadenadas por problemas
distintos de los conflictos armados.

26. Desde el decenio de 1980, la OIT ha adoptado progresivamente un enfoque
especifico para impulsar sus respuestas relativas a la promocion de la paz y la
reconstruccion en situaciones posteriores a los desastres. Las funciones del Programa de
la OIT sobre Respuesta a las Crisis y Reconstruccion (OIT/CRISIS) han sido asumidas
por el actual Grupo sobre Estados Fragiles y Respuestas en caso de Desastres (FSDR,
por su acrénimo en inglés) del Servicio sobre Desarrollo e Inversiones (DEVINVEST),
en el Departamento de Politica de Empleo; este grupo se encarga de coordinar
globalmente las actividades de la OIT en las situaciones posteriores a conflictos y
desastres. En estas tareas participan muchas unidades de la Oficina, y las respuestas a
nivel nacional son coordinadas principalmente por las oficinas regionales y nacionales.
La OIT ha estado cada vez mas presente en la estructura internacional de respuesta a las
crisis, en contextos que van desde la reconstruccion post-tsunami a la recuperacion en
situaciones de posconflicto, e incluso ha ampliado su contribucidn para participar en las
medidas de lucha contra el reciente brote de ébola.

27. Los entornos de posconflicto, los entornos fragiles y los entornos afectados por
desastres se caracterizan por la inestabilidad, la inseguridad, la pobreza y la desigualdad.
Estos factores provocan la destruccion de los medios de vida, las fuentes de ingresos, los
lugares de trabajo y las empresas, situaciones que se ven agravadas cuando ocurren en
zonas de bajos ingresos y afectadas por la pobreza, lo que a menudo redunda en el
debilitamiento o incluso la destruccion de las instituciones que promueven la justicia y la
buena gobernanza en el mundo del trabajo. También pueden resultar en la falta de
oportunidades de empleo y medios de vida, la pérdida de ingresos y bienes, el desempleo
y el subempleo tanto entre los adultos como los jovenes, y un acceso desigual y limitado
a ingresos de calidad y empleos decentes. Otro problema frecuente es la falta de
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participacion social o la represion de las organizaciones representativas libremente
elegidas, lo que implica que algunos sectores de la poblacion quedan excluidos de la
toma de decisiones. Todos estos factores pueden ser catalizadores de disturbios y
conflictos. A su vez, los conflictos, desastres y otras crisis agravan la pobreza, el
desempleo y la informalidad, creando un circulo vicioso que conduce a una mayor
fragilidad. El consiguiente deterioro de las condiciones sociales en estos Estados también
puede desestabilizar a los paises vecinos, como consecuencia del desbordamiento de sus
problemas (afluencia de refugiados, cruce de las fronteras por las fuerzas combatientes y
otros problemas conexos).

28. Para responder a este tipo de situaciones, la OIT lleva adelante una combinacion de
actividades a posteriori y actividades de prevencion. Las actividades a posteriori son
proyectos que atienden las necesidades inmediatas de las poblaciones afectadas por las
crisis y distribuyen los «dividendos de la paz» u otros recursos a nivel comunitario.
Estos esfuerzos sirven como punto de entrada y dan a la OIT la credibilidad necesaria
para facilitar las actividades de prevencion que se incluirdn en la programacion a plazo
medio y largo, tanto a nivel nacional como regional. El compromiso activo de la OIT en
las situaciones de crisis se basa en el principio de liderazgo y control por los actores
nacionales, en colaboracion con los mandantes tripartitos y los organismos competentes
de las Naciones Unidas. Los proyectos y programas de la OIT se orientan a fortalecer las
capacidades de las autoridades, los interlocutores sociales y las comunidades para crear
instituciones que respondan a las necesidades de los ciudadanos. La clave para la
consolidacion de la paz y la estabilidad en estas situaciones consiste en capacitar a las
instituciones democraticas para dirigir el Estado y gestionar la prestacion de servicios a
la poblacion. Por otra parte, la OIT apoya los esfuerzos desplegados por sus mandantes
para promover la coherencia de las politicas en torno al concepto de trabajo decente a
nivel nacional, bilateral o multilateral.

29. El trabajo decente y el polifacético conjunto de politicas que la OIT ayuda a poner
en practica para apoyarlo constituyen un factor decisivo para romper el circulo vicioso
de las crisis y pueden sentar las bases para levantar economias y comunidades
sostenibles. El dialogo social entre las organizaciones de empleadores y de trabajadores
es un elemento esencial para el restablecimiento de una situacion estable. En
consonancia con el enfoque del trabajo decente, la accion de la OIT en las situaciones de
crisis tiene en cuenta las necesidades especificas de las mujeres y los hombres. Las
mujeres figuran entre las fuerzas motrices de la recuperacion de la crisis, y su inclusion
en las actividades de reconstruccion del Estado proporciona la base para la formulacion
de estrategias de desarrollo incluyentes. El Programa Internacional para la Erradicacion
del Trabajo Infantil (IPEC) dedica una considerable atencion a los nifios afectados por
conflictos, y la OIT también ayuda a aliviar el trabajo forzoso que suele aparecer cuando
las instituciones sociales se debilitan o destruyen. Desde hace cuatro decenios, el
Programa de Inversiones Intensivas en Empleo (PIIE) ha contribuido a afrontar las crisis
promoviendo programas de emergencia con alto coeficiente de empleo, en el marco de la
reconstruccion de la infraestructura y los activos, como medio para restablecer los
medios de subsistencia de las personas mas afectadas y también para apoyar la
restauracion del didlogo social. Las actividades de la OIT para las personas con
discapacidad también se ocupan extensamente de las personas heridas y discapacitadas
en los conflictos y desastres. Las iniciativas emprendidas por la OIT para promover la
gobernanza en el mundo del trabajo, apoyando o fortaleciendo las leyes, instituciones y
procesos necesarios para una buena gestion, son indispensables para reconstruir los
paises fragilizados y sus economias.
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30. El Marco de Politicas y Estrategias de la OIT para 2010-2015 sefiala que las
respuestas en situaciones de crisis son una prioridad '. En el periodo quinquenal en curso,
la OIT ha colaborado con cada uno de los 20 Estados fragiles del g7+, y desarrollado
Programas de Trabajo Decente por Pais (PTDP) para 17 de ellos *. Esta cuestion se ha
sefalado en el marco del resultado 1 («Mdas y mejores empleos para un crecimiento
incluyente y mejores perspectivas de empleo para los jovenes»), y tres oficinas
regionales de la OIT (Africa, las Américas y Asia y el Pacifico) han indicado que la
focalizacion en situaciones de fragilidad se encuentra entre sus prioridades para el
Programa y Presupuesto de la OIT para 2016-2017. La OIT esta preparando un programa
emblematico de cooperacion técnica sobre los empleos como mecanismo para establecer
la paz y potenciar la resiliencia.

31. Segun un analisis de la cooperacion técnica de la OIT, realizado en 2014, la OIT ha
puesto en marcha 159 proyectos en situaciones fragiles desde 2004, y en este mismo
periodo ha aumentado en casi diez veces su gasto en proyectos de cooperacion técnica
con cargo a fuentes extrapresupuestarias realizados en estos paises.

' Documento GB.304/PFA/2 (Rev.).

2 Al 31 de diciembre de 2014, habia PTDP en los siguientes paises del g7+: Afganistan, Burundi, Chad, Comoras,
Cote d’Ivoire, Republica Democratica del Congo, Guinea-Bissau, Haiti, Papua Nueva Guinea, Santo Tomé y
Principe, Sierra Leona, Islas Salomoén, Timor-Leste y Togo; y se habian preparado versiones preliminares en:
Repuiblica Centroafricana, Guinea y Somalia. La lista de paises con PTDP puede consultarse en la direccion
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/countries.
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32. Como se ha sefialado anteriormente, la OIT no trabaja sola en la busqueda de
soluciones para las situaciones posteriores a las crisis, sino que participa activamente en
diversas iniciativas interinstitucionales y foros internacionales que se ocupan de la
prevencion, la preparacion, las respuestas y la recuperacion en caso de crisis, conflictos y
desastres.

33. En los ultimos quince afios, la OIT ha ampliado significativamente su cometido en
los paises afectados por las crisis y llevado a cabo programas de recuperacion y
reconstruccion en mas de 60 situaciones de emergencia. Estos esfuerzos se han orientado
principalmente a influir en el disefio e implementacion de los programas de respuesta a
las crisis y reconstruccion impulsados por la comunidad internacional, a fin de asegurar
que estén en consonancia con los propositos del trabajo decente y respondan a las
aspiraciones de los mandantes. Muchas de las actividades operativas, orientadas a la
generacion de empleo, la reinsercion, la formacion profesional, las transferencias de
efectivo y el desarrollo de empresas, se establecen en colaboracion con los miembros del
Comité Permanente entre Organismos (IASC) ' como, en particular, el PNUD, la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), el
Programa Mundial de Alimentos (PMA), la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), ONU-HABITAT y el Banco Mundial.

34. En 2004, la OIT establecié una nueva asociacion operativa con el ACNUR, que
tenia por objeto mejorar la proteccion y la integracion de las personas desplazadas en las
comunidades de acogida o su reinsercion en los paises de origen, y buscar soluciones
duraderas a sus problemas. Desde entonces, los dos organismos han llevado a cabo mas
de 17 operaciones conjuntas en las que han aprovechado las sinergias creadas en una
estrecha cooperacion interinstitucional, tanto a nivel de las sedes respectivas como a
nivel de los paises beneficiarios.

35. La OIT tiene una participacion activa entre los 6rganos subsidiarios del IASC, asi
como a nivel de los subgrupos de trabajo, y se ocupa de temas como los procesos de
llamamientos unificados (CAP, por su acréonimo en inglés), la preparacion y la transicion.
En particular, es miembro de pleno derecho del Grupo Tematico sobre Recuperacion
Temprana (GCER, por su acréonimo en inglés) 2 y encabeza con otras entidades las

"El TASC es el unico foro internacional que se ocupa de la coordinacién, la formulacion de politicas y la toma de
decisiones en materia de asistencia humanitaria; en él participan los principales organismos activos en este
campo, sean o no miembros del sistema de las Naciones Unidas.

2El Grupo Tematico sobre Recuperacion Temprana (Global Cluster on Early Recovery — GCER), conocido
anteriormente como Grupo Mundial de Trabajo sobre Recuperacion Temprana (CWGER), es una de las nueve
(hoy 11) agrupaciones de organismos de las Naciones Unidas creadas en el marco de la reforma de las actividades
humanitarias emprendidas por el Coordinador del Socorro de Emergencia en 2005. EI GCER es dirigido por el
PNUD vy esta integrado por 31 entidades mundiales activas en los campos de la asistencia humanitaria y el
desarrollo.
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iniciativas sobre diversos aspectos de la subsistencia en situaciones posteriores a las
emergencias a nivel nacional. La OIT participa también en varias otras iniciativas y
programas internacionales sobre temas como el trabajo infantil, la construccion de la paz
y el desarrollo del Estado, y ha contribuido méas recientemente a la movilizacion contra
la epidemia de ébola. Gracias a su participacion en algunas de las plataformas de
coordinacién mundial y a su calidad de miembro de la Estrategia Internacional para la
Reduccion de Desastres (EIRD), de las Naciones Unidas °, la OIT promueve el
establecimiento de redes entre los expertos en desastres y cuestiones de subsistencia y
contribuye al intercambio de sus conocimientos sobre las mejores practicas, las medidas
mas rentables sobre reduccion del riesgo de la pérdida de los medios de vida y las
ensefianzas que deja la accion en el terreno, que se comparten con todos los actores en el
campo de la reduccion del riesgo de desastres. La OIT también ha contribuido a la
formulacion de las directrices conjuntas sobre Evaluacion de Necesidades Post-Desastre
(PDNA, por su acrénimo en inglés) * formuladas en colaboracion con el PNUD, el
Banco Mundial (BM) y la Union Europea (UE), y se ha encargado de la redaccion del
capitulo sobre el empleo, los medios de vida y la proteccion social. Asimismo, la OIT
participa en estrategias y politicas regionales.

36. En el marco de la respuesta a la catastrofica destruccion provocada por el tsunami
que arras6 las costas del Océano Indico en diciembre de 2004, la OIT aportd sus
conocimientos técnicos y recursos para situaciones humanitarias y canaliz6 sus propios
recursos de financiacion de programas captados a través del CAP para Sri Lanka e
Indonesia. Ademas, el enfoque de «agrupaciones temadticas» (y la afirmacion de la
recuperacion temprana como vinculo entre la etapa de socorros de urgencia y la
recuperacion global) adoptado por el IASC en 2005, asigndé a la OIT una funcion
importante como coordinadora, conjuntamente con la FAO, del subgrupo encargado del
tema «medios de vida». Este modelo se ha vuelto a aplicar en intervenciones mas
recientes, como la respuesta al super tifon Haiyan/Yolanda que asolo Filipinas, donde el
grupo tematico encargado de la recuperacion temprana y los medios de vida fue
conducida conjuntamente por el PNUD y la OIT. Paralelamente a la adopcion de la
Agenda Transformativa del IASC y ante la necesidad de mejorar la calidad de la
respuesta de emergencia, el debate en torno a lo que se ha de entender por «respuesta
humanitaria» se ha ampliado considerablemente, y la contribucion determinante de la
OIT, tanto al fomento de la paz como a la recuperacion socioecondmica, ha ganado
reconocimiento internacional. Hoy en dia, la importancia crucial del empleo y el trabajo
decente para la promocion de la paz y la resiliencia es reconocida de manera inequivoca
por la comunidad internacional.

37. Al cabo de considerables y fructiferos esfuerzos, la OIT ha conseguido que el
sistema de las Naciones Unidas en su conjunto reconozca la importancia central del

3 La UNISDR, Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres, fue creada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas con el cometido de velar por la aplicacion de la Estrategia
Internacional para la Reduccion de Desastres, adoptada en diciembre de 1999. La UNISDR actta también como
punto focal del sistema de las Naciones Unidas para la coordinacion de las operaciones de reduccion del riesgo de
desastres y la puesta en practica del plan internacional decenal de reduccion del riesgo de desastres.

*Las directrices sobre PDNA, que se han formulado con arreglo a un enfoque armonizado y coordinado,
capacitan a las autoridades para impulsar evaluaciones coherentes y exhaustivas de los dafos, las pérdidas y las
necesidades de recuperacion como consecuencia de desastres, y facilitan la elaboracion de un marco de
recuperacion integral. La metodologia de evaluacion aplicada es multisectorial, aborda las necesidades de
recuperacion con respecto a la infraestructura, vivienda, medios de vida y suministro de servicios sociales y
comunitarios, y se orienta a lograr un equilibrio entre los distintos aspectos de la recuperacion. La finalidad
amplia de las directrices consiste en proporcionar apoyo técnico a los profesionales encargados de planificar y
llevar a cabo las PDNA y de disefiar el marco de recuperacion.
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empleo y de la creacion de puestos de trabajo. En 2009, la OIT y el PNUD encabezaron
conjuntamente el desarrollo de la Politica de las Naciones Unidas, a fin de maximizar el
impacto, la coherencia y la eficacia del apoyo prestado por los organismos de las
Naciones Unidas al empleo y la reintegracion en los Estados fragiles. Esta politica es
congruente con otros procesos interinstitucionales encaminados a fortalecer el apoyo
dado a los paises en situaciones de transicion después de un conflicto, y los
complementa, como ocurre con los procesos que se estan impulsando por medio del
Grupo Tematico sobre Recuperacion Temprana del IASC, el Grupo de Trabajo sobre
transiciones del grupo de las Naciones Unidas para el desarrollo, el Grupo de Trabajo
interinstitucional de las Naciones Unidas sobre desarme, desmovilizaciones y
reintegracion, y los demas grupos de trabajo interinstitucionales sobre politicas de las
Naciones Unidas que se ocupan de temas relativos a la construccion de la paz. La
Politica de las Naciones Unidas tiene por finalidad solventar las deficiencias que también
fueron detectadas por los foros mencionados, en particular por lo que se refiere al
empleo y la reintegracion °. Como se indica en el documento sobre la Politica de las
Naciones Unidas:

En las situaciones de posconflicto, el empleo es vital para garantizar la estabilidad, la
reintegracion, el crecimiento socioecondomico y una paz sostenible a corto plazo. El presente
documento de politica de las Naciones Unidas contribuye a forjar un entendimiento comun y
describe un enfoque de las Naciones Unidas para abordar el empleo y la reintegracion,
desarrollado en torno a un conjunto de principios y directrices en materia de programacion que
se ha disefiado para apoyar la programacion a nivel de los paises. La politica tiene por objeto
contribuir a ampliar y potenciar al maximo el impacto, la coherencia y la eficacia del apoyo que
los paises que salen de situaciones de conflicto reciben de los programas, fondos y organismos
especializados de las Naciones Unidas. En ella se presta especial atencion a las necesidades y
capacidades de los grupos afectados por conflictos, con especial hincapié¢ en las cuestiones
relativas a las mujeres y los jovenes desempleados. En una nota de orientaciéon operativa
adjunta se describen las modalidades de aplicacion y las disposiciones institucionales sobre la
colaboracion entre los diferentes organismos de las Naciones Unidas que operan en este ambito.

La Politica de las Naciones Unidas enuncia cinco principios rectores ® que revisten
interés para el actual proceso de formulacion de una norma emprendido por la OIT, a
saber: a) ser coherente y exhaustivo; b) no causar perjuicios; ¢) adoptar una perspectiva
que tenga en cuenta los conflictos; d) tener por finalidad la sostenibilidad, y e) promover
la igualdad de género. La politica se sintetiza en un enfoque con tres componentes (véase
el grafico 2) ":

A. Estabilizacion de la generacion de ingresos y creacion de empleos de emergencia;

B. Recuperacion econdmica local para la creacion de oportunidades de empleo y la
reintegracion;

C. Creacion de empleos sostenibles y trabajo decente.

3 Véase la Politica de las Naciones Unidas, op. cit., pagina 14.
6 Véase la Politica de las Naciones Unidas, op. cit., pagina 10.

7 Véase la Politica de las Naciones Unidas, op. cit., pagina 12.
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Un Unico programa con tres componentes concurrentes
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desarrollo nacionales, como el Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (MANUD) y los Programas de Trabajo Decente por Pais (PTDP).
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38. En el examen propuesto en esta seccion sobre los principales ambitos de politica
que deberian incluirse en una nueva norma sobre las respuestas a las crisis, se pone de
relieve la experiencia de la Oficina por lo que se refiere a la prestacion de asistencia a
sus mandantes en las situaciones de crisis, y a su trabajo en el sistema internacional en
general.

Generacion de empleo para la recuperacion
y la resiliencia

39. El enfoque basico utilizado por la OIT en las situaciones de crisis es la creacion de
oportunidades de empleo que permitan lograr la seguridad del ingreso y un desarrollo a
mas largo plazo, con arreglo a criterios de respeto de las normas internacionales del
trabajo y el didlogo social y de creacion de trabajo decente. Todas las formas de
intervencion que se mencionan en las paginas siguientes son medios para lograr estas
metas centrales. En todas las etapas de los procesos de preparacion y recuperacion es util
prever cuales seran las necesidades de desarrollo a largo plazo, en una perspectiva
centrada en la generacion de empleo y su mantenimiento. Este es el planteamiento que
distingue la labor de la OIT de la accion de otras organizaciones en este campo. La
aplicacion de una estrategia integral de empleo que tenga como objetivo la existencia de
un empleo pleno, productivo, libremente elegido y decente, a tenor de las disposiciones
del Convenio nim. 122 y de las orientaciones contenidas en las resoluciones pertinentes
de la Conferencia Internacional del Trabajo, no sélo es una prioridad basica para la OIT
y sus mandantes, sino que es también un factor indispensable en la preparacion para
afrontar las crisis y aportar las respuestas necesarias. La principal contribucion de la OIT
a la labor conjunta de la comunidad internacional en torno a la formulacién de respuestas
a las crisis ha sido la de incorporar este concepto en los programas y actividades de la
comunidad internacional en su conjunto, y de velar por que la OIT no esté sola en este
camino.

40. Los diferentes enfoques propuestos para la creacion de empleo en las situaciones
de crisis se refuerzan mutuamente: los programas de inversion con alto coeficiente de
empleo, las inversiones en infraestructuras, los programas publicos de empleo, el
fomento de las microempresas y las pequefias y medianas empresas del sector privado,
las cooperativas, la promocion de la responsabilidad social de las empresas
multinacionales, la formacion profesional y la capacitacion laboral, la formacion
empresarial, los servicios de empleo, la creacion de un entorno propicio para la
generacion de empleo a través de la recuperacion econdmica local y la promocion de las
iniciativas economicas y de desarrollo locales, los planes de desarrollo de la cadena de
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valor y el apoyo financiero, entre otros. En los casos de conflicto, el suministro de
empleo para los desposeidos organizado en torno a proyectos que generen beneficios
equitativos para todas las personas participantes puede contribuir a reducir las tensiones
entre las comunidades en desplazamiento y reducir el riesgo de incidentes en el futuro.
Igualmente, en las sociedades en que las partes en conflicto han negociado recientemente
un alto el fuego o firmado un acuerdo de paz, hay fuertes expectativas en cuanto a
percibir los dividendos de la paz, como el fomento inmediato de los medios de
subsistencia a través de una mayor oferta de empleo.

41. La generacion de empleo al salir de una crisis puede pasar por varias etapas que,
debido a que el impacto de la crisis puede ser desigual, con efectos diferentes en las
distintas partes del pais afectado, no siempre son secuenciales o, como ocurre en otros
casos, pueden darse al mismo tiempo. Por consiguiente, una de las primeras medidas
tiene que ser la evaluacion de las necesidades del mercado laboral, que incluya las
actividades de asistencia, a fin de determinar cudl es la demanda real de empleo y
también de facilitar las tareas de recuperacion, ya que la informacion recopilada
contribuye a la creacion de puestos de trabajo que respondan a la situacién del momento.

42. Las actividades de socorro y desarrollo que se llevan a cabo no siempre incluyen el
analisis del impacto que estos programas tienen en el empleo y de las necesidades de
generacion de ingresos de la poblacion. Por ello, una de las contribuciones de la OIT a la
recuperacion es la evaluacion de estos esfuerzos, especialmente en colaboracion con los
gobiernos y con otros organismos de ayuda internacional. Si no se realiza en una etapa
temprana una evaluacion del impacto global que todos los programas nacionales de
recuperacion tienen en el empleo, se corre el riesgo de que los programas aplicados
pierdan una oportunidad importante para contribuir al objetivo de desarrollo a largo
plazo y no den la necesaria prioridad a las actividades que generan puestos de trabajo y
facilitan asi la rapida consecucion del empleo pleno, productivo, libremente elegido y
decente.

43. El enfoque utilizado en los Programas de Inversiones Intensivas en Empleo (PIIE) '
se centra en orientar las inversiones en infraestructura hacia el logro de mayores niveles
de empleo productivo y hacia la mejora del acceso a los bienes y servicios basicos. Los
PIIE ofrecen un dividendo importante gracias a los efectos distributivos de dichas
inversiones y proporcionan una oportunidad para ofrecer seguridad de ingresos
inmediata a las poblaciones vulnerables afectadas directamente por las crisis. La
inversion de un volumen sustancial de recursos financieros en los paises afectados les
ayuda a recuperarse de las crisis, por lo que es importante examinar y promover los
aspectos de generacion de empleo de estas inversiones. El enfoque de los PIIE ha
demostrado que las inversiones en infraestructura pueden generar empleos de calidad al
crear infraestructuras y servicios, o al restaurarlos si han sido debilitados o destruidos.
La mayoria de los programas de respuesta a las crisis que tienen un alto coeficiente de
empleo se concentran en la reconstruccion de instalaciones de infraestructura e incluyen
bienes y servicios publicos y privados, tales como sistemas de riego, obras de control de
inundaciones y de drenaje, redes de abastecimiento de agua, edificios publicos
(utilizados, por ejemplo, por los servicios de salud o de educacion) y medios de
transporte. La aplicacion de tecnologias que utilizan recursos locales obedece a un
enfoque inclusivo y participativo basado en el aprovechamiento de los recursos de las
empresas, los conocimientos, las capacidades personales y los materiales existentes en la
zona afectada, lo que permite agilizar el acceso a los servicios productivos y sociales y
estimula el crecimiento del mercado local. Se trata de un enfoque eficaz para movilizar a

! Véase mas informacion al respecto en la direccion www.ilo.org/eiip.
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las comunidades y potenciar la capacidad de los trabajadores y las empresas que se
esfuerzan por restaurar sus medios de vida después de una crisis. Las inversiones y las
alianzas publico-privadas con el fin de crear establecimientos de formacion empresarial
y capacitacion laboral para los sectores de infraestructura han demostrado su gran
utilidad a la hora de desarrollar capacidades duraderas que faciliten la salida de las
situaciones de conflicto y de desastre.

44. Gran parte de las inversiones intensivas en empleo provienen de entidades privadas,
tanto locales como internacionales, lo que tiene un efecto importante en lo que ataiie a
ayudar a la reconstruccion de negocios y empresas, pero también hay programas de
inversion impulsados directamente por las autoridades publicas. Los programas de
empleo publico de tipo PIIE son complementarios de otros mecanismos de inversion, y
pueden ayudar a orientar las actividades hacia los sectores donde mas se necesitan, a
través de las obras publicas y de los servicios sociales. Estos programas de empleo
publico complementan las transferencias monetarias abonadas a quienes no pueden
trabajar (niflos, ancianos y personas con discapacidad, entre otras categorias) y se
cuentan entre los elementos esenciales del establecimiento y fortalecimiento de los pisos
de proteccion social. Los programas de empleo publico pueden incluir importantes
respuestas al cambio climatico, como parte de un enfoque de desarrollo sostenible, y de
esta manera ponen al medio ambiente y la adaptacion al cambio climatico en el centro de
los esfuerzos de recuperacion. Mientras que algunos programas son de naturaleza
temporal y se aplican en caso de crisis repentina, la capacidad para ponerlos en practica
debe desarrollarse de manera adecuada, de preferencia y si es posible durante los
periodos en que no hay crisis, a fin de permitir una rdpida intervencion cuando se
necesiten. Por otra parte, algunos paises han decidido abordar la cuestion adoptando un
enfoque segun el cual el empleo es un derecho, y han establecido sistemas nacionales de
proteccion social que prevén garantias minimas de empleo a fin de reducir la
vulnerabilidad de su poblacion.

45. Entre los ejemplos de respuestas preconizadas por la OIT, cabe citar la intervencion
del Presidente de Liberia ante la reunion de la Conferencia Internacional del Trabajo en
2006, oportunidad en la que solicitd el firme respaldo de la OIT para revitalizar el
empleo, impulsando la creacion rapida y masiva de puestos de trabajo como prioridad
esencial para garantizar la seguridad humana, el progreso social y el crecimiento
econdmico después de la crisis politica en su pais. Seis semanas después del llamamiento
del Presidente, el Gobierno de Liberia, con la asistencia técnica de la OIT, establecio en
su pais el Programa de Empleo de Emergencia y el Programa de Accidn para el Empleo,
en el marco de una estrategia de empleo y trabajo decente administrada por el Gobierno.
Este programa proporciond un marco para la creacion inmediata de empleo, y al mismo
tiempo sentd las bases de una estrategia a largo plazo, integral y sostenible para la
formulacion y aplicacion de una politica de empleo. Una de las iniciativas reune varios
programas de ejecucion impulsados principalmente por el Banco Africano de Desarrollo,
el Banco Mundial, la Union Europea, el PNUD vy diversas entidades financieras
bilaterales; estos programas crean puestos de trabajo a través de proyectos que utilizan
volumenes considerables de mano de obra. Por su parte, la OIT impulsé un modelo de
desarrollo basado en el empleo masivo de mano de obra en la construccion y el
mantenimiento de carreteras y caminos para el desarrollo agricola y rural, que cuenta con
el apoyo financiero del Banco Africano de Desarrollo y el Banco Mundial. Este
programa ha generado empleos e ingresos para las empresas y las comunidades locales.
Se ha demostrado asi que las comunidades tienen la voluntad y son capaces de movilizar
recursos locales, siempre y cuando vean el valor que las actividades de los proyectos
aportaran a sus necesidades de subsistencia. La celebracion de consultas con los
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interesados y su participacion en el disefio y la ejecucion de los proyectos son
fundamentales para lograr la responsabilizacion y el control de las intervenciones por los
actores locales, e incrementa su sostenibilidad potencial mas alla del ciclo de proyectos.

46. Otro ejemplo de estos enfoques es el que se aplicé en Filipinas. Alrededor de
800 000 trabajadores se vieron afectados por el tifon Hagupit, conocido localmente
como Ruby, y sus fuentes de subsistencia resultaron dafiadas o interrumpidas de la noche
a la mafiana. Cerca de 370 000 de estos trabajadores ya ocupaban empleos vulnerables,
vivian en la pobreza y aceptaban cualquier trabajo que se les ofreciera. Mas de
350 000 trabajadores, o aproximadamente el 20 por ciento de la fuerza de trabajo total de
Visayas Oriental, fueron damnificados por el tifon. Con un promedio de 20 tifones al afio,
Filipinas esta sumamente expuesta a los desastres, y se ha observado que en los ultimos
afios las tormentas han sido cada vez mas violentas y mortales. En 2013, el programa de
empleo de emergencia de la OIT puesto en practica en las zonas afectadas por el super
tifon Haiyan complementd los fondos asignados por el Departamento de Trabajo y
Empleo de Filipinas y contribuy6 a los esfuerzos masivos de limpieza de escombros y
reparacion de los servicios, instalaciones e infraestructuras comunitarias basicas. Los
programas de empleo de emergencia garantizan un salario minimo, amplian la cobertura
de la seguridad social, los servicios de salud y el seguro de accidentes, y garantizan la
seguridad laboral con la presencia de personal sanitario y el suministro de equipos de
proteccion personal en los lugares de trabajo. Esto también ayuda a los trabajadores
afectados a adquirir nuevas competencias, ganar un salario decente y obtener mejores
condiciones de trabajo. Del empleo de emergencia se ha pasado a las actividades a
mediano plazo de trabajo comunitario con alto coeficiente de mano de obra, la formacion
profesional y el desarrollo empresarial. Trabajando en estrecha colaboracion con el
Gobierno, las organizaciones de empleadores y de trabajadores y el equipo humanitario
de pais, la OIT estd apoyando a sus asociados y ayudando a las regiones afectadas a
asegurar que el trabajo decente y los medios de vida ocupen un lugar prioritario en la
recuperacion.

47. El cambio climatico y la creciente frecuencia de los desastres — ya sean repentinos
o de aparicion lenta — plantean enormes desafios a los gobiernos, tanto en los paises
desarrollados como en los paises en desarrollo. Algunos de estos desafios se refieren al
establecimiento de infraestructuras duraderas y resistentes a los rigores climaticos. La
construccion y la rehabilitacion de infraestructuras adecuadas pueden contribuir a
preservar el medio ambiente, conservar tierras y restaurar la capacidad productiva de los
recursos naturales, en general, y ejercer un impacto positivo en la gestion del riesgo de
desastres, contribuyendo asi a la transicion hacia una economia con bajos niveles de
emision de carbono. Los efectos del cambio climatico estdn impactando negativamente
en el desarrollo econémico y social en general y en las empresas y los trabajadores en
particular, al provocar interrupciones en la actividad econdmica, la destruccion de
lugares de trabajo y la restriccion de las oportunidades de obtener ingresos. El Programa
de Inversiones Intensivas en Empleo (PIIE) ha estado desarrollando «obras verdes» que
crean empleos decentes y compatibles con la proteccion del medio ambiente a través de
una mayor eficiencia en la utilizacion de los recursos energéticos y las materias primas,
de la limitacion de las emisiones de gases de efecto invernadero, de la reduccion al
minimo de los residuos y la contaminacion, de la proteccion y restauracion de los
ecosistemas y del respaldo a las medidas de adaptacion a los efectos del cambio
climatico, y que al mismo tiempo se ocupan prioritariamente de mejorar los aspectos
sociales del empleo suministrado. Al preparar la transicion hacia una economia baja en
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carbono es importante tener en cuenta el concepto de «transicion justa» % a saber, que en
el proceso de transicion hacia una economia mas verde se ha de tener en cuenta a todos
los agentes interesados, y que los costos sociales y en términos de empleo deberan ser
compartidos por todos. Algunos sectores ganaran puestos de trabajo, mientras que otros
tendrdn que diversificar su actividad. El enfoque de PIIE ha estado desarrollando
soluciones de inversion que abordan estos desafios aplicando los principios de
«reconstruir mejor.

48. Al vincular la reconstruccion con el trabajo decente, la OIT aplica el enfoque de
recuperacion econémica local (REL) * a fin de avanzar gradualmente hacia el enfoque de
desarrollo economico local (DEL). La REL es un enfoque territorial que estimula a la
vez la demanda y la oferta en los mercados afectados por las crisis. Se trata de un
proceso con plazos determinados y orientado a la obtencion de resultados, que aprovecha
la entrada de recursos financieros para elevar la seguridad, incrementar la autoridad del
Estado y estabilizar el contexto social y econémico. En el corto plazo, la REL apunta a
maximizar el impacto de la economia de la ayuda externa en las zonas afectadas
mediante la creacion de oportunidades de empleo temporales. A largo plazo, la REL
tiene como objetivo crear las condiciones para que las economias locales se reactiven y
puedan crear oportunidades de trabajo. Para ello, promueve la reconciliacion, la
inclusion social y la participacion dentro de las comunidades beneficiarias. El enfoque
REL se orienta a potenciar la capacidad empresarial local y a estimular la actividad
empresarial por medio de acciones basadas en el consenso. Este enfoque, que se ha
utilizado en iniciativas contra las crisis desde principios del decenio de 1990, combina
herramientas y metodologias adaptadas a las circunstancias en campos como la
promocion de la actividad empresarial, los analisis rapidos del mercado y de la fuerza de
trabajo, los procedimientos de la cadena de valor, la formacion para la empleabilidad, los
mecanismos de financiacion social, las inversiones en actividades intensivas en empleo y
el didlogo social.

49. Las empresas y actividades privadas constituyen uno de los factores mas
importantes en la generacion de empleo, sea o no en tiempos de crisis. Un informe
técnico reciente * ha sefialado que en la region de Asia y el Pacifico cerca del 90 por
ciento del sector privado estd compuesto por pequefias y medianas empresas (PYME). El
analisis de los efectos de los desastres recientes (sobre todo los desastres repentinos,
como tsunamis, tifones e inundaciones) ha mostrado que, cuando golpean los desastres,
las PYME son mas propensas que las empresas de mayor magnitud a perder activos o su
base de capital. Ademas, tienen mas dificultades para recuperarse debido a sus limitados
recursos. Por ello, la OIT se esfuerza por lograr la creacion o restauracion de un entorno
propicio para la consolidacion de empresas sostenibles, incluso mediante la promocion
de las PYME vy las cooperativas. Son empresas de este tipo las que suelen hacer la mayor
contribucion a la estabilidad econdémica y social. Sin embargo, las PYME pueden ser
fragiles y su limitada base de recursos las hace particularmente vulnerables a los
desastres. Ademas, muy pocas empresas pequefias tienen planes de continuidad de la
actividad (BCP, por su acréonimo en inglés) y ni siquiera conocen el concepto. Los BCP
tienen por objeto mantener las actividades empresariales esenciales en curso durante y
después de un evento adverso. Se entiende por gestion de la continuidad empresarial

2 yéase OIT: «Cambio climatico y trabajo: la necesidad de una transicién justa», en Boletin Internacional de
Investigacion Sindical, vol. 2, mam. 2. Ginebra, 2010.

3véase OIT: La recuperacion econémica local en situaciones de posconflicto: directrices, Programa de
Respuesta a las Crisis y Reconstruccion de la OIT (ILO/CRISIS), Ginebra, 2010.

4 Needs assessment on private sector disaster preparedness, response and recovery, noviembre de 2014.
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(BCM, por su acrénimo en inglés) ° el proceso de gestion mediante el cual una empresa
puede contrarrestar el impacto negativo de las posibles amenazas sobre la continuidad de
sus actividades. A través de su trabajo sobre gestion de la continuidad empresarial frente
a peligros multiples, la OIT ayuda a las PYME a prepararse para las crisis, reduciendo
sus debilidades y buscando la forma de mitigar las consecuencias de los peligros
potenciales. Con el tiempo, las PYME se vuelven mdas resistentes y capaces para
mantenerse en actividad, asi como para proteger a sus trabajadores.

50. En la mayoria de los paises, los programas nacionales de reduccion y gestion del
riesgo de desastres no tienen directrices claras y especificas sobre el apoyo a las PYME
damnificadas, y es probable que cada PYME sea abandonada a su suerte. Al conseguir
que las PYME tengan una rapida recuperacion y puedan reanudar sus actividades se
minimiza el desplazamiento economico de su personal, lo que permite acortar la
interrupcion del funcionamiento del mercado. Esta problematica es crucial para los
paises de bajos ingresos, pero no se limita a ellos, ya que los desastres también pueden
destruir las PYME en los paises desarrollados. En algunos casos, la comunidad
empresarial — y en particular las empresas y las organizaciones de empresarios mas
grandes en las regiones que son golpeadas repetidamente por desastres relacionados con
el clima — abordan la preparacion y las operaciones de socorro con mas facilidad que
las PYME. Las actividades realizadas por la OIT han incluido ayudas para la
subsistencia, incluida la sustitucion de los materiales necesarios para continuar las
actividades empresariales, y medios de asistencia para la vivienda y el reasentamiento.
En realidad, suele ocurrir que los propios gobiernos no planifican las operaciones de
socorro, que con frecuencia tienen que llevarse a cabo sin planes coherentes de las
autoridades y en consecuencia tropiezan con obstaculos como la falta de coordinacion
entre las operaciones de socorro, la falta de financiacion disponible de inmediato y la
inexistencia de mecanismos para asignar la tierra necesaria para el reasentamiento y la
recuperacion.

51. Las PYME vy las cooperativas pueden promoverse, por ejemplo, a través de la
creacion de capacidades sobre la base del enfoque del PIIE aplicado a las inversiones o
recurriendo a los diferentes tipos de microfinanciacion existentes, con inclusion de los
microseguros. Estas inversiones de pequefa cuantia pueden tener un impacto
considerable y de largo plazo al ayudar a crear empresas y, por extension, los empleos
que éstas generan. Uno de los factores generadores de desarrollo en las situaciones de
recuperacion son las remesas que los trabajadores migrantes envian de otros paises; éstos
repatrian parte de sus ganancias para construir capacidades locales y generar empleo,
oportunidades de negocio y estabilidad. La inversion extranjera directa y la contribucion
de las empresas multinacionales pueden ser muy beneficiosas para la reconstruccion de
las sociedades. Los inversores extranjeros y las multinacionales pueden traer el capital
que tanto se necesita y crear empleo en situaciones de fragilidad; asimismo, las mas de
las veces, estas inversiones producen a largo plazo ingresos para las propias empresas.

52. Los vinculos de negocios entre las empresas multinacionales y las PYME locales
contribuyen al desarrollo de competencias laborales y estimulan el crecimiento
econdmico. Al asumir su responsabilidad social empresarial, estos actores econdémicos
contribuyen a la recuperacion y la estabilidad mediante la promocion del trabajo decente
y productivo en muchos niveles. La Declaracion tripartita de principios sobre las
empresas multinacionales y la politica social proporciona orientaciones a este respecto,
concretamente a través de sus principios en materia de empleo, formacion profesional,

3 Véase Multi-hazard Business Continuity Management: Guide for small and medium enterprise, Programa de
Respuesta a las Crisis y Reconstruccion de la OIT (ILO/CRISIS), Ginebra, 2012.
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condiciones de trabajo y de vida, y relaciones laborales, cuya aplicacion es recomendada
a los gobiernos, organizaciones de empleadores y de trabajadores, y empresas
multinacionales. Esta declaracion tiene por finalidad alentar a las empresas
multinacionales a contribuir significativamente al progreso econdmico y social, y a
minimizar y resolver las dificultades que se puedan derivar de sus diversas operaciones.
Es importante que las PYME vy las cooperativas, asi como otras empresas de distinto
tamafio, especialmente en los sectores extractivos y de la construccion, se esfuercen por
incorporar un enfoque centrado en la seguridad y la salud en el trabajo, propiciando a la
vez una proteccion mas amplia y un didlogo social mas inclusivo (por ejemplo, a través
de la creacion o el fortalecimiento de comités de seguridad y salud en el trabajo).

53. Todo plan de empleo en el marco de las operaciones de socorro y reconstruccion
deberia tener en cuenta el principio de «no hacer dafio». Si bien es cierto que se
necesitan nuevos puestos de trabajo, en una perspectiva a mas largo plazo es igualmente
importante proteger a las empresas existentes a fin de que puedan reanudar o continuar
sus operaciones. También es importante hacer participar a las empresas locales en los
programas de respuesta, en el entendido de que no todos los tipos de empresas podran
beneficiarse directamente de esta oportunidad, e incluso de que la supervivencia de
algunas podria verse en entredicho. La ayuda extranjera, proveniente ya sea de
organizaciones internacionales o de la asistencia bilateral, proporciona a menudo
cantidades de dinero mas grandes que las que se obtenian en la situacion anterior a las
crisis. Por consiguiente, podria ocurrir que si los salarios financiados a partir de estas
fuentes durante la recuperacion son notablemente mas altos, las empresas locales — que
ofrecen salarios inferiores — queden excluidas del mercado de trabajo y tengan mas
dificultades para contratar los trabajadores que necesitan para continuar sus actividades.

54. Conviene hacer hincapié en que tanto las zonas rurales como urbanas y la
economia formal e informal deberian quedar comprendidas en el ambito de las
respuestas a las crisis basadas en la generacion de empleo. En muchos de los paises mas
afectados por los conflictos y los desastres, la economia informal sigue siendo un
importante generador de empleos e ingresos. En las situaciones de crisis, la creacion de
empleo debe tener lugar, por lo tanto, en todas las regiones del pais de que se trate y
todos los sectores de la economia, y cada vez que sea posible se deberia velar por que la
forma en que se genere empleo para contrarrestar la crisis favorezca con el tiempo la
transicion hacia la economia formal.

55. Los conflictos armados dejan tras de si un gran nimero de excombatientes de los
ejércitos regulares o de fuerzas rebeldes y grupos paramilitares, cuyo desarme,
desmovilizacion y reintegracion a la vida civil es determinante para el éxito de la
transicion de la guerra a la paz. Para los excombatientes, entre ellos los ex nifios
soldados, la desmovilizacion implica a menudo la pérdida inmediata de ingresos y de
estatus social. El rapido suministro de asistencia para apoyar la transicion de la vida
militar a la vida civil es un componente central de la labor desempefiada por la OIT, que
facilita los procesos de desarme, desmovilizacion y reintegracion en las situaciones de
posconflicto, y capacita a los excombatientes y a quienes los acogen para encontrar
medios de vida alternativos y reconstruir sus comunidades. Durante los Gltimos quince
anos, la OIT ha estado apoyando la recuperacion tras el conflicto en la Republica
Democratica del Congo, promoviendo la reintegracion socioecondémica de los
excombatientes, incluidos los nifios, a través de la creacion de empresas, incluidas las
microempresas y las pequefias empresas, potenciando la empleabilidad, suministrando
educacion y formacion profesional, especialmente para los ex niflos soldados, e
impulsando el desarrollo de las cooperativas. Esta ultima linea de accion, en particular,
refuerza la cohesion social y mejora la colaboracion en las comunidades. Otras

29



Empleo y trabajo decente para la paz y la resiliencia

30

actividades han incluido la creacion de empleo en obras de reconstruccion que utilizan
una alta proporcion de mano de obra, la capacitacion para la gestion de negocios de ciclo
corto, los subsidios en efectivo, el acceso a programas de microfinanciacion y de seguro
de salud, y la orientacion laboral personalizada.

56. La OIT ha emprendido algunos programas integrales de promocion del empleo
juvenil en contextos de posconflicto. El proyecto de empleo para los jovenes de Katanga,
en la Republica Democratica del Congo, tiene por objeto proporcionarles oportunidades
de empleo y de generacion de ingresos dentro de un marco de politicas integradas. Las
medidas previstas a tal fin se organizan y coordinan en cinco ambitos de actuacion:
i) desarrollo de la capacidad empresarial de las mujeres y los jovenes; ii) acceso de los
jovenes empresarios a las microfinanzas y otros productos y servicios financieros;
iii) mejora de los sistemas de capacitacion y de ensefianza profesional que mejor se
adapten a las necesidades del mercado de trabajo; iv) mejora de las capacidades de
gobernanza del mercado de trabajo local, y v) mayor impacto en la creacion de empleo y
en los proveedores locales de las multinacionales que operan en la provincia. Este
proyecto de desarrollo sostenible se basa en la hipdtesis de que la capacidad de
adaptacion es un vector de recur