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Crisis del empleo a escala mundial

La pandemia de COVID-19 ha provocado una pérdida sin 
precedentes de empleos y medios de subsistencia de los 
trabajadores. El mundo ha perdido el equivalente de 255 
millones de puestos de trabajo a tiempo completo desde 
el comienzo de la crisis y otros 130 millones de trabajos 
corren peligro en 2021. Algunos Gobiernos han adoptado 
medidas para proteger los empleos e ingresos mediante 
la ampliación de los sistemas de protección social y el uso 
de subvenciones salariales temporales en sectores muy 
afectados para prevenir la pérdida de empleo. Estas medi-
das han constituido un apoyo fundamental para los traba-
jadores; sin embargo, es poco probable que sean suficien-
te para reconstruir las economías y lograr el pleno empleo. 

Los Gobiernos pueden formular políticas que fomenten la 
creación de empleos de calidad con el objetivo de apoyar 
una recuperación económica sólida, resiliente e inclusiva. 
Sin embargo, deben evitar las estrategias de creación de 
empleo fallidas que muchos Gobiernos adoptaron duran-
te la última crisis económica y financiera, lo que condujo 
al aumento de la pobreza y las desigualdades y el dete-
rioro de los derechos de los trabajadores. Los países no 
estaban preparados para esta pandemia y no han podido 
afrontarla eficazmente debido a la inversión insuficiente 
en los servicios de salud y de cuidados y otros servicios 
vitales.   

575 millones de nuevos puestos de 
trabajo para 2030

La CSI está comprometida con la creación de pleno em-
pleo y ha establecido el objetivo mundial de que se creen 
575 millones de nuevos puestos de trabajo para 2030 y 
se formalicen al menos 1.000 millones de empleos infor-
males, lo que representa la mitad de la economía infor-
mal mundial total. Lograr estos objetivos permitirá cumplir 
los compromisos de los Gobiernos de alcanzar “el empleo 
pleno y productivo y el trabajo decente para todos” como 

parte del Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) 8 de los 
de las Naciones Unidas. 

Alcanzar estas metas exigirá adoptar políticas guberna-
mentales activas, en particular en cuanto a la creación de 
empleo en el sector público, y fortalecer la inversión pú-
blica en ámbitos críticos, como el desarrollo de la infraes-
tructura, sectores respetuosos con el medio ambiente y la 
economía de cuidados. Los Gobiernos deben garantizar 
que los empleos creados son empleos de calidad, con 
derechos y salarios y condiciones de trabajo decentes, y 
esforzarse por formalizar la economía informal mediante 
la combinación de incentivos y medidas de cumplimiento 
de la legislación adecuadas. El apoyo al empleo formal y 
la mejora de la calidad del empleo ayudarán a estimular la 
demanda agregada, reforzar los ingresos fiscales y seguir 
impulsando la recuperación económica. La inversión en 
educación y formación permitirá a los trabajadores apro-
vechar las enormes transformaciones que se están pro-
duciendo en el mercado de trabajo y les ayudará a estar 
preparados para desempeñar los nuevos trabajos que se 
creen.  Estas estrategias deberían formar parte de las po-
líticas industriales más amplias de los Gobiernos; deben 
gestionar activamente las transformaciones estructurales 
en el mercado de trabajo y proporcionar incentivos, direc-
ción y coordinación para el desarrollo de industrias nacio-
nales y la creación de empleos nuevos y decentes.

Creación de empleo: ¿Qué pueden  

hacer los Gobiernos? 

Nota informativa sobre la campaña “Justo 

crear empleo”
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El efecto multiplicador de la 
inversión pública

Aumentar la inversión pública puede tener un efecto sig-
nificativo en la creación de empleo y los niveles genera-
les de empleo, en particular cuando la inversión pública 
se concentra en sectores que requieren mucha mano de 
obra, como la infraestructura y los cuidados. Los datos 
del FMI (gráfico 1) muestran el potencial de creación di-
recta de empleo que tiene invertir otro millón de dólares 
estadounidenses en una serie de sectores de infraestruc-
tura diferentes. Los efectos de la creación de empleo son 
mayores en los países de rentas más bajas. Dentro de las 
economías avanzadas, la intensidad de empleos es ma-
yor cuando se realiza una inversión respetuosa del medio 
ambiente que cuando se realiza una inversión tradicional. 

Gráfico 1: Empleos creados por 1 millón USD de inversión pública  
(sectores de infraestructura seleccionados)

Además de crear empleo, la inversión pública en la in-
fraestructura puede tener beneficios más amplios en lo re-
lativo al mantenimiento y la mejora de los niveles de vida 
para las comunidades. Según la OIT, están aumentando 
las carencias en infraestructura, ya que muchos países no 
prestan la atención adecuada a su ampliación y manteni-
miento. Actualmente, hay un déficit anual mundial de gas-
to en infraestructura de alrededor de un billón de dólares.

Componentes clave de un plan de 
creación de empleo

✓	 Fortalecimiento de las políticas industriales para 
apoyar a las industrias nacionales e inversión pú-
blica, especialmente en sectores respetuosos del 
medio ambiente y sectores que benefician direc-
tamente a las personas (p.ej. desarrollo de la in-
fraestructura y cuidados).

✓	 Creación directa de empleos, incluido en el sec-
tor público y programas de obras públicas.

✓	 Promoción del trabajo decente, a través de prác-
ticas de regulación, incentivos y adquisición y 
contratación.

✓	 Formalización de la economía informal median-
te medidas de incentivos y aplicación.

✓	 Inversión en formación y desarrollo de compe-
tencias para ayudar a los trabajadores a adaptar-
se a nuevos puestos de trabajo.

✓	 Participación plena de los sindicatos en la elabo-
ración de los planes de creación de empleo.

Elementos que no deben figurar en un plan 
de creación de empleo

	 Utilizar niveles salariales bajos y normas labo-
rales insuficientes como medio para atraer la 
inversión extranjera directa.

	 Desregulación y debilitamiento de los derechos 
de los trabajadores, en particular en lo relativo a 
la legislación sobre la protección del empleo.

	 Reducción de los costes del trabajo, en particu-
lar los salarios y las cotizaciones a la seguridad 
social.

	 Debilitamiento de la negociación colectiva, in-
cluido permitiendo desviaciones de los conve-
nios colectivos y la descentralización de las ne-
gociaciones.

	 Proporcionar recortes/subsidios fiscales sin 
condiciones a empresas que no tengan que re-
tener/crear empleos.

Planes de creación de empleo en acción 

Fuente: FMI (2020) Políticas para la recuperación 
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Empleos respetuosos con el medio ambiente

La inversión en sectores respetuosos con el medio am-
biente tiene un potencial significativo de creación de em-
pleo. El FMI ha destacado que el impacto en la creación 
de empleo de las inversiones en infraestructura verde es 
mayor que el de otros tipos de infraestructura en las eco-
nomías avanzadas. La Agencia Internacional de Energías 
Renovables (IRENA) ha estimado que la energía renovable 
podría emplear a más de 40 millones de personas para 
2050 y que el empleo total en el sector de la energía po-
dría pasar de 58 millones actualmente a 100 millones en 
2050 si se desarrolla plenamente el potencial de la ener-
gía renovable. IRENA también estima que las medidas des-
tinadas a mejorar la eficiencia energética también podrían 
ofrecer oportunidades significativas de creación rápida 
de empleo, o crear alrededor de 2,5 millones de nuevos 
puestos de trabajo al año. La renovación y la ampliación 
de la infraestructura urbana y rural física tienen un fuerte 
potencial de creación de empleo. En los Estados Unidos, 
por ejemplo, se ha estimado que invertir 1.000 millones de 
dólares en el transporte público conduciría a la creación 
de 49.700 trabajos, un aumento significativo de la produc-
tividad y una rentabilidad económica de 5.000 millones de 
dólares de PIB adicional.

Empleos en la economía de cuidados

Se ha demostrado que invertir en la economía de cuidados 
en particular es beneficioso en términos de creación di-
recta de empleo y tiene fuertes efectos multiplicadores en 
lo que respecta a la creación indirecta de empleo, debido 
en gran medida al papel que desempeñan los servicios 
de cuidados, los cuales permiten conciliar el trabajo con 
la vida privada y eliminar las barreras para la participación 
de la mujer en el mercado de trabajo. La OIT ha estimado 
que gastar un 3,5% adicional del PIB en la economía de 
cuidados llevaría a la creación de 269 millones de nuevos 
puestos de trabajo para 2030 (en comparación con 2015) 
y permitiría a los países alcanzar las metas de los ODS en 
materia de salud y educación. El análisis de la CSI también 
ha mostrado que si se invirtiera un 2% adicional del PIB 
en el sector de la salud y los cuidados en las economías 
en desarrollo se generarían aumentos del empleo global 
del 1,2% al 3,2%, dependiendo del país (Informe de la CSI 
sobre la economía de cuidados, 2017).

Empleos en un sector agrícola sostenible

La agricultura sostenible también tiene un potencial signi-
ficativo de creación de empleo. El sector de la agricultura 
ya representa alrededor de 1.000 millones de trabajos en 
todo el mundo y cerca del 3% del PIB mundial. Se prevé 
que la producción alimentaria mundial tendrá que aumen-
tar en 70% para alimentar a la población que se prevé que 
habrá en 2050, lo que destaca el potencial del sector para 
seguir creciendo, así como la importancia de mejorar la 

eficiencia y la productividad. La Organización de las Nacio-
nes Unidas para la Agricultura y la Alimentación (FAO) ha 
hecho hincapié en que la transición hacia prácticas agríco-
las verdes y más sostenibles puede mejorar la calidad y la 
cantidad de los suministros alimentarios y podría propiciar 
la creación de 200 millones de trabajos para 2050. La ca-
lidad de los trabajos agrícolas también es importante, ya 
que una gran proporción de la fuerza de trabajo agrícola 
del mundo está excluida en la práctica o en la legislación 
de las protecciones laborales.

Si no cuidas de las personas, estas no pueden 
cuidar de la economía

Es importante tener en cuenta que las políticas guberna-
mentales de inversión bien concebidas también pueden 
ayudar a obtener efectos rápidos y a largo plazo en los 
niveles de empleo y apoyar una mayor resiliencia econó-
mica. Las inversiones en infraestructura tienen un gran im-
pacto en el empleo de corta duración, el cual puede des-
aparecer con el tiempo cuando finalizan los proyectos de 
infraestructura material; por consiguiente, la inversión en 
infraestructura resulta particularmente útil como respues-
ta a la pérdida de empleos durante las crisis económicas. 
Se puede esperar que las inversiones en la economía de 
cuidados tengan efectos más duraderos en el empleo a 
lo largo del tiempo; además, pueden aumentar la resilien-
cia de sectores fundamentales, como la salud, la educa-
ción, el cuidado infantil y los cuidados de larga duración 
que han tenido una infrafinanciación crónica en muchos 
países, como ha revelado la pandemia de COVID-19. La 
inversión en sectores respetuosos con el medio ambien-
te tiene efectos en el empleo tanto a corto como a largo 
plazo y puede ayudar a crear resiliencia a largo plazo en 
los mercados de trabajo frente a los cambios estructura-
les provocados por el cambio climático. La combinación 
efectiva de estas inversiones diferentes puede ayudar a 
los Gobiernos a responder a las pérdidas de empleo en 
emergencias económicas, así como a apoyar una transfor-
mación estructural más amplia de los mercados de trabajo 
y la economía general. 

Invertir en el sector público y crear 
programas de empleo público (PEP)

El Estado es el principal empleador en casi todos los paí-
ses, ya que el sector público concentra alrededor del 21% 
de la totalidad de empleos, de media, en todos los países 
de la OCDE.  Según IZA, aumentar el empleo en el sector 
público puede ser un medio eficaz para reducir el desem-
pleo a corto plazo, en particular durante las crisis, y ampliar 
el sector público durante las recesiones puede tener un 
efecto estabilizador en el empleo. El empleo en el sector 
público puede generar demanda en otros sectores de la 
economía, como los servicios privados.
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Además de ampliar el sector público, los programas de 
empleo público (PEP) pueden ser una herramienta eficaz 
para crear empleo, ya que a menudo actúan como “em-
pleador de último recurso” para los trabajadores en pe-
riodos de desempleo estructural. Se trata de programas 
de inversión a largo plazo de financiación pública y eje-
cutados por el Gobierno que crean empleo directamente 
a través de actividades productivas que requieren mucha 
mano de obra, en lugar de a través de la ampliación de los 
servicios civiles. Estas intervenciones tratan de proporcio-
nar empleo a los trabajadores que no pueden mantenerse 
debido a la escasez de oportunidades de empleo en el 
mercado. Entre los ejemplos de programas de obras pú-
blicas cabe mencionar el Programa de la red de seguridad 
productiva en Etiopía, el Programa nacional de garantía 
del empleo rural en la India y el Programa ampliado de 
obras públicas en Sudáfrica. Según la OIT, los PEP a me-
nudo ofrecen ventajas amplias para la sociedad, ya que 
suelen centrarse en áreas que benefician a la población 
general, como el desarrollo y el mantenimiento de la in-
fraestructura, la promoción del empleo verde a través de 
la gestión de los recursos naturales y la rehabilitación am-
biental, la construcción de activos sociales, como escue-
las, hospitales e instalaciones hídricas, y el desarrollo de 
servicios para mejorar los servicios sociales, de salud, de 
educación y de saneamiento.

Estimular la creación de empleos de 
calidad

Apoyar el trabajo decente, en particular con salarios dig-
nos y contratos de empleo seguros, puede crear un círcu-
lo económico virtuoso mediante el impulso de la demanda 
agregada, la cual a su vez puede estimular la economía y 
fomentar la creación de más puestos de trabajo, además 
de respaldar la estabilidad de las finanzas públicas apro-
vechando los ingresos de impuestos. Aumentar el trabajo 
decente también puede mejorar el atractivo de los traba-
jos y ayudar a responder a la escasez de trabajadores en 
sectores clave. 

Garantizar la calidad de los trabajos comienza por una re-
glamentación adecuada, en particular en lo relativo a los 
salarios mínimos vitales, el respeto de los derechos labo-
rales fundamentales y la salud y seguridad en el trabajo, y 
las limitaciones al tiempo de trabajo, entre otras reglamen-
taciones importantes, como la protección del empleo. La 
Declaración del Centenario de la OIT y las normas interna-
cionales del trabajo proporcionan a todos los trabajadores 
marcos importantes en materia de derechos, protecciones 
y calidad del empleo. 

Además de a través de la reglamentación, los Gobiernos 
pueden apoyar la calidad de los nuevos empleos de di-
ferentes maneras. En el caso de los programas de obras 
públicas y las ampliaciones del servicio público, los Go-
biernos tienen facultades para establecer directamente 

salarios y condiciones de trabajo, por lo que son capaces 
de garantizar directamente que estos trabajos son de-
centes. Ofrecer condiciones dignas en los programas de 
obras públicas y en el sector público puede tener el efecto 
de señalar de forma negativa a los salarios y las condicio-
nes de trabajo de los trabajadores del sector privado. Sin 
embargo, en algunos casos los salarios proporcionados en 
los programas de obras públicas son inferiores a los sala-
rios mínimos (p.ej. Hungría) y en muchos países los traba-
jadores del sector público están excluidos de la legislación 
sobre el salario mínimo.

En el caso de los empleos que no están directamente or-
ganizados por el sector público, los Gobiernos pueden 
adoptar medidas para incentivar a las empresas para 
que contraten a trabajadores para puestos de trabajo de 
calidad. En lugar de ofrecer subvenciones generales a los 
empleadores sin condiciones, los Gobiernos pueden es-
tablecer condiciones para recibir la ayuda que garanticen 
que los empleadores subvencionados evitan o limitan los 
despidos y aseguran la creación neta de empleo en la em-
presa, contratan a trabajadores con salarios y condiciones 
de trabajo decentes (incluidas horas de trabajo regulares) 
y ofrecen contratos de larga duración y/o permanentes. 
Francia ha introducido recientemente incentivos financie-
ros para que las empresas contraten a trabajadores jóve-
nes con contratos permanentes y salarios hasta 1,6 veces 
superiores al salario mínimo. El objetivo de la medida es 
ofrecer ingresos más elevados y una mayor seguridad la-
boral a los jóvenes poco cualificados y con perspectivas 
de empleo limitadas. Esto es particularmente importante 
habida cuenta del impacto de la pandemia en las perspec-
tivas de trabajo de los jóvenes.

Por último, los Gobiernos pueden promover el empleo y el 
trabajo decente a través de las estrategias de adquisición 
y contratación, las cuales pueden fomentar y apoyar ex-
plícitamente a los proveedores, fabricantes y proveedores 
de servicios locales, y crear condiciones claras en cuanto 
a la calidad de los empleos que se ofrecen. Las estrategias 
de adquisición y contratación también incluyen condicio-
nes para el empleo de grupos desfavorecidos o infrarre-
presentados en el mercado de trabajo. Estas estrategias 
de adquisición y contratación justas son especialmente im-
portantes para apoyar el trabajo decente en todos los sec-
tores relacionados con la acción climática, donde se uti-
lizan ampliamente la adquisición y contratación públicas.

Apoyar la transición de la economía 
informal a la formal 
La gran mayoría de la fuerza de trabajo mundial (61%) tra-
baja en la economía informal, sin los derechos y las protec-
ciones que se ofrecen a los trabajadores de la economía 
formal. El gráfico 2 muestra las grandes variaciones regio-
nales en la incidencia de la informalidad. La prevalencia 
del trabajo informal es especialmente alta en las econo-
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mías en desarrollo y emergentes, aunque la informalidad 
también está creciendo en muchos países de ingresos alto 
mediante el aumento de formas atípicas de trabajo, como 
las empresas “basadas en plataformas”. La informalidad 
puede plantear un gran reto para el desarrollo económico 
y social, así como para la estabilidad de las finanzas pú-
blicas, ya que los trabajadores de la economía informal a 
menudo no tributan en la base imponible general ni tienen 
acceso a las modalidades de contribución a la seguridad 
social. Es necesario apoyar la formalización de estos traba-
jadores y estudiar cómo las leyes laborales y los sistemas 
de protección social existentes pueden incluirlos en mayor 
medida. 

Gráfico 2: Componentes del empleo informal como porcentaje 
del empleo total: sector informal, sector formal y sector del 
hogar

 

Fuente: OIT (2018) Mujeres y hombres en la economía informal: Un panorama es-
tadístico

La Declaración del Centenario de la OIT reafirmó que to-
dos los trabajadores, incluidos los de la economía infor-
mal, deben disfrutar de protecciones laborales mínimas, 
así como de acceso a la protección social. Establece la 
ambición de apoyar la transición de la economía informal 
a la formal.  La Recomendación 104 sobre la transición 
de la economía informal a la economía formal de la OIT 
establece un marco convenido internacionalmente para 
apoyar la formalización de la fuerza de trabajo, haciendo 
hincapié en la necesidad de combinar los incentivos con 
las medidas de cumplimiento de la legislación. Los incen-
tivos incluyen, aunque no de forma exclusiva, mejorar el 
acceso a los servicios financieros, como el crédito y los 
capitales, reducir los costos de registro de una empresa y 
reducir los costos de cumplimiento, simplificar los proce-
dimientos para el registro de impuestos y contribuciones, 
mejorar el acceso a la formación y el desarrollo de las com-
petencias profesionales, y mejorar el acceso a la seguri-
dad social. Además, el aumento de las inspecciones del 
trabajo, los procedimientos eficaces y accesibles para la 
presentación de reclamaciones y recursos, y las medidas 
para asegurar que las sanciones administrativas, civiles o 
penales previstas en la legislación nacional sean adecua-
das y se apliquen estrictamente en caso de incumplimien-
to son medidas importantes para reducir la informalidad. 

Por último, en vista del aumento de las formas atípicas 
de trabajo, reducir la clasificación errónea del empleo y 
garantizar que los empleadores registren y se respon-
sabilicen de su fuerza de trabajo también son medidas 
esenciales para reducir la incidencia de la informalidad. En 
este sentido, varios países, como Canadá, Grecia, Hungría, 
Italia y Arabia Saudita, han incluido en su legislación la pre-
sunción de la existencia de una relación laboral y sitúan la 
carga de la prueba en el empleador.

Inversión en la formación profesional

Incluso antes de la crisis actual, la evolución tecnológica 
y las nuevas formas de trabajo estaban alterando los tra-
bajos y las competencias que los trabajadores necesitan 
para realizarlos. En 2017, el McKinsey Global Institute esti-
mó que hasta 375 millones de trabajadores — el 14% de la 
fuerza de trabajo mundial— tendrían que cambiar de pro-
fesión o adquirir nuevas competencias para 2030 debido 
a los cambios tecnológicos. La OCDE ha señalado que, 
en la gran mayoría de los países, los trabajos de cualifica-
ción media y alta representan la mayor demanda (véase 
el gráfico 3), aunque la polarización del mercado de tra-
bajo ha reducido en cierto modo la demanda de trabajos 
de cualificación media en algunos países. Sin embargo, la 
pandemia de COVID-19 ha provocado alteraciones y trans-
formaciones enormes en el mercado de trabajo y ha pre-
sionado todavía más a los trabajadores para que adapten 
sus competencias a los nuevos mercados de trabajo. Glo-
bal Deal ha destacado que para prevenir la depreciación 
y obsolescencia de las competencias y facilitar las transi-
ciones hacia sectores y trabajos que están creciendo, se 
necesitan más que nunca sistemas sólidos de aprendizaje 
para adultos. En la Declaración del Centenario de la OIT 
también se da importancia al aprendizaje permanente.

La inversión pública en la educación y la formación pro-
fesional es fundamental para facilitar el acceso de los tra-
bajadores a nuevas competencias. Además, varios países 
están utilizando impuestos sobre la nómina o cuotas para 
la formación para incentivar a los empleadores a hacer ma-
yor hincapié en la mejora de las competencias y la produc-
tividad de su fuerza de trabajo.
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Gráfico 3: Porcentaje del empleo muy demandado por nivel de 
competencias

Políticas industriales para estimular 
el desarrollo de las industrias 
nacionales

Maximizar la eficacia de dichas estrategias exige que los 
Gobiernos no las enfoquen de forma aislada, sino como 
parte de una política industrial coherente para apoyar el 
desarrollo de las industrias nacionales. La política indus-
trial representa un esfuerzo estratégico oficial de un país 
(o grupo de países) encaminado a estimular el desarrollo 
o crecimiento de sectores específicos de la economía pro-
porcionando orientación, coordinación e incentivos. Nor-
malmente comprende una combinación de diferentes po-
líticas y medidas que incluyen, aunque no exclusivamente, 
inversiones públicas, incentivos fiscales, políticas comer-
ciales específicas, políticas sobre competencia, educación 
y formación profesional, tecnología y políticas de innova-
ción. La importancia de la política industrial para apoyar 
el desarrollo de trabajos y el crecimiento económico ge-
neral cada vez está más reconocida por las instituciones 
financieras; en particular, el FMI ha reconocido el rápido 
crecimiento registrado en Asia Sudoriental se ha basado 
en gran medida en políticas industriales sólidas que están 
orientadas hacia la exportación y respaldan la innovación 
tecnológica. 

Como parte de sus programas de política industrial, al-
gunos países han adoptado cada vez más medidas para 
estimular el desarrollo de sus industrias nacionales. El 
Gobierno de Francia, por ejemplo, ha anunciado reciente-
mente que invertirá 35.000 millones de euros en medidas 
destinadas a la relocalización industrial para alentar a las 
empresas francesas a trasladar de nuevo la producción a 
Francia. Corea del Sur ha anunciado un “Nuevo Acuerdo 
Coreano” por un valor de 160 billones de won (141.000 mi-
llones de dólares) para apoyar el desarrollo de la digita-
lización y las industrias con bajas emisiones de carbono. 
Asimismo, existen ejemplos pertinentes de políticas indus-
triales regionales. En 2020, la Comisión Europea adoptó 
su nueva estrategia industrial para una Europa ecológica, 
digital y competitiva a escala mundial, cuyo objetivo es es-

timular la competitividad y la autonomía de las industrias 
europeas, desarrollar industrias respetuosas con el clima 
y apoyar el desarrollo de infraestructuras digitales estraté-
gicas y tecnologías instrumentales clave, entre otras me-
didas. 

La pandemia de COVID-19 ha revelado brutalmente la 
vulnerabilidad de algunos países que dependen en gran 
medida de exportaciones mundiales, lo que ha cataliza-
do reflexiones nacionales sobre cómo revisar las políticas 
industriales nacionales y fortalecer las industrias naciona-
les urgentemente. En Ghana, los sindicatos han puesto de 
manifiesto que las normas comerciales existentes deben 
revisarse para que las industrias nacionales puedan ser 
competitivas y estimular una mayor autonomía en la pro-
ducción de bienes primarios. En Sudáfrica, la escasez de 
equipos de protección personal (EPP) al inicio de la pande-
mia generó debates nacionales en torno a la necesidad de 
aumentar la fabricación local. Esto culminó en el acuerdo 
alcanzado por el Consejo Nacional de Negociación Colec-
tiva para aplicar una estrategia de producción nacional de 
EPP, incluidos 14 millones de mascarillas, así como otros 
productos, lo que permitió preservar y crear miles de tra-
bajos en cientos de pequeñas y medianas empresas y mi-
croempresas. Desde entonces, el Gobierno de Sudáfrica 
ha anunciado importantes inversiones para seguir fortale-
ciendo el desarrollo de la fabricación nacional, con alre-
dedor de un billón de rand (60.000 millones de dólares) 
para apoyar la producción local en diferentes sectores, en 
particular la maquinaria industrial y agroindustrial.

Evitar adoptar de nuevo estrategias 
fallidas de creación de empleo 

Una estrategia desacertada para crear empleo adoptada 
por muchos Gobiernos – a menudo promovida por las ins-
tituciones financieras internacionales – ha sido desregla-
mentar el mercado de trabajo y ejercer una presión a la 
baja sobre los salarios y los costes del trabajo como incen-
tivo para que las empresas contraten a nuevos trabajado-
res. Esta estrategia fue empleada de forma generalizada 
en la última crisis económica y financiera, durante la cual 
muchos Gobiernos debilitaron la legislación en materia 
de protección del empleo, incentivaron la contratación de 
trabajadores con contratos temporales y precarios y reali-
zaron recortes y congelaciones salariales, incluido de los 
salarios del sector público y los salarios mínimos. El gráfico 
4 muestra los recortes de la legislación en materia de pro-
tección del empleo durante el periodo 2008-2012. Sin em-
bargo, la experiencia de esa crisis ha mostrado que estas 
estrategias a menudo dan lugar a un aumento de la pre-
cariedad para los trabajadores, así como a un incremento 
de la pobreza y las desigualdades. Una serie de estudios 
han cuestionado las supuestas pruebas que respaldan las 
recomendaciones de debilitar los mercados de trabajo y 
han mostrado que no se ha demostrado que dichas polí-
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ticas tengan efectos claros en el aumento del empleo. Un 
metaanálisis de las medidas de flexibilización del mercado 
de trabajo ha mostrado, por ejemplo, que no tienen un im-
pacto claro en el descenso del desempleo.

Gráfico 4: Panorama global de los cambios en materia de legis-
lación relativa a la protección del empleo 2008-2012

Fuente: OIT (2012) Employment Protection and Collective Bargaining: Beyond the 
deregulation agenda 

El debilitamiento de la negociación colectiva a través de 
su descentralización y la autorización a las empresas para 
desviarse de los convenios colectivos fue otra táctica utili-
zada por los Gobiernos en la última crisis para tratar de es-
timular la creación de empleo mediante la reducción de la 
denominada “rigidez” del mercado de trabajo. Sin embar-
go, la OIT ha puesto de relieve que estas medidas no han 
incidido positivamente en el empleo, sino que han presio-
nado a la baja los salarios y las condiciones de trabajo y 
han contribuido a aumentar la desigualdad. También se ha 
demostrado que dichas medidas son contraproducentes, 
ya que reducen la productividad.

La suspensión o reducción de las obligaciones del em-
pleador de pagar cotizaciones a la seguridad social ha 
sido otra estrategia aplicada por los Gobiernos con el ob-
jetivo de reducir los costes del trabajo para los empleado-
res y estimular la contratación. No solo no se ha probado 
que dichas estrategias funcionen, sino que a menudo han 
provocado que los trabajadores tengan que compensar la 
introducción de este tipo de medidas incrementando sus 
aportaciones a la seguridad social (p.ej. Rumanía). Esto, a 
su vez, reduce los ingresos netos de los trabajadores y po-
dría disminuir todavía más la demanda agregada durante 
una crisis. La reducción de las cotizaciones a la seguridad 
social pagadas por los empleadores pone en peligro la fi-
nanciación de los regímenes de protección social.

Establecer una meta mundial en 
materia de empleo

En 2008, en el marco de la Declaración de la OIT sobre 
la justicia social para una globalización equitativa, los Go-
biernos, los empleadores y los trabajadores declararon 
conjuntamente su ambición de alcanzar el “empleo pleno 
y productivo y el trabajo decente para todos”. Los Gobier-
nos renovaron su compromiso con este objetivo al adop-
tar el ODS 8 relativo al trabajo decente y el crecimiento 
económico y, de este manera, reafirmaron los vínculos en-
tre el objetivo de apoyar la creación de nuevos trabajos 
decentes y el programa internacional más amplio a favor 
del desarrollo económico sostenible e inclusivo.

Aunque no existe una definición universal de lo que consti-
tuye el “pleno empleo”, los sindicatos piden que se creen 
al menos 575 millones de puestos de trabajo para 2030 
para contribuir al logro del ODS 8. Esta meta se basa en 
el objetivo de lograr al menos el 75% de empleo a escala 
mundial, en consonancia con los mercados de trabajo de 
mejor rendimiento del mundo. Esta estimación se basa en 
el tamaño actual de la fuerza de trabajo de 3.386 millones 
de personas y una tasa de participación actual del 58%.  
Además de esta meta, los sindicatos piden formalizar mil 
millones de trabajos en la economía informal – es decir, 
la mitad de los 2.000 millones de trabajadores informa-
les del mundo – para proporcionar mejores derechos y 
protecciones a los trabajadores. Formalizar la economía 
informal contribuirá positivamente a las finanzas públicas 
mediante el aumento de los ingresos fiscales y de las co-
tizaciones a la seguridad social y ayudará a sacar a los 
trabajadores de la economía informal de la pobreza. 

La razón por la que se selecciona una meta basada en 
un nivel más alto de empleo en lugar de establecer una 
meta consistente en reducir la tasa de desempleo es que 
los criterios de desempleo varían en función de los países. 
Además, la tasa de desempleo a menudo excluye a seg-
mentos involuntariamente inactivos de la fuerza de trabajo 
que no se consideran oficialmente desempleados, como 
trabajadores “desalentados” que han tratado de encontrar 
empleo durante mucho tiempo antes de darse por venci-
dos, así como padres/cuidadores, la mayoría de ellos mu-
jeres, que tal vez no trabajen debido a la falta de servicios 
formales de cuidados disponibles.

Esta meta mundial en materia de empleo no tiene en cuen-
ta la evolución prevista en cuanto al tamaño del mercado 
de trabajo en los próximos años, ni la cantidad de traba-
jos que deberían crearse específicamente para hombres 
o mujeres. Existen brechas de género persistentes en ma-
teria de empleo a escala mundial; en promedio, la tasa de 
empleo femenina está 27 puntos porcentuales por debajo 
de la masculina (74% de hombres frente a 47% de muje-
res). Por consiguiente, queda claro que una gran mayoría 

https://academic.oup.com/oep/advance-article/doi/10.1093/oep/gpaa037/6008973?login=true
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de los nuevos trabajos creados debe ir destinada a las mu-
jeres a fin de cumplir los compromisos internacionalmente 
convenidos en materia de igualdad de género, en particu-
lar el ODS 5 de lograr la igualdad de género y empoderar 
a todas las mujeres y las niñas. Asimismo, formalizar al me-
nos la mitad de la economía informal contribuiría positiva-
mente a la igualdad de género, ya que las mujeres están 
representadas desproporcionadamente en la economía 
informal. La formalización mejoraría significativamente el 
acceso de los trabajadores que desempeñan esos traba-
jos a los derechos y aumentaría sus salarios y condiciones 
de trabajo. 

Estas metas mundiales son ambiciosas, pero no son im-
posibles de lograr y deberían verse en consonancia con 
el ODS 8. Para alcanzarlas, los Gobiernos deben adoptar 
un enfoque activo respecto de la creación de empleo y 
gestionar las transformaciones estructurales en el merca-
do de trabajo, en particular la transición a una economía 
de bajas emisiones de carbono, mediante la elaboración 
de políticas industriales sólidas. Deben garantizar una 
inversión pública importante, acometer la labor de crear 
empleos públicos y ofrecer incentivos, orientación y coor-
dinación para el desarrollo de industrias nacionales. Las 
medidas destinadas a apoyar la educación y la formación 
profesional para que los trabajadores estén preparados 
para desempeñar nuevos trabajos son esenciales. La cali-
dad del empleo debe ser el elemento central de cualquier 
estrategia de creación de empleo y los Gobiernos deben 
dejar de depender de la estrategia ineficaz de tratar de 
atraer el empleo reduciendo los salarios y las normas la-
borales. Crear empleos en la economía formal y aumen-
tar el trabajo decente exigen una combinación integral de 
medidas de incentivos y de cumplimiento de la legislación 
para formalizar la economía informal, en consonancia con 
la Recomendación 204 de la OIT. Por último, el diálogo 
social debe ser un componente esencial de cualquier plan 
fructífero de creación de empleo; en calidad de represen-
tantes directos de los trabajadores, los sindicatos deben 
estar implicados verdaderamente en la elaboración de las 
medidas de creación de empleo, ya que son los que mejor 
entienden las necesidades de los trabajadores afectados 
y pueden promover un apoyo público firme de las medidas 
adoptadas. 
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