ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO MEWNP/2000/4 (Rev.)

Reunién de expertos sobre los trabajadores en Ginebra
situaciones en las cuales necesitan proteccion 15-19 de mayo de 2000

Informe del debate

Introduccion

1. En su 86.2 reunion (1998) la Conferencia Internaciona del Trabajo pidid que se
organizaran reuniones para examinar las cuestiones que se habian planteado
durante las deliberaciones de su Comision del Trabajo en Subcontratacion (en
adelante la «Comision») *; e Consejo de Administracion decidié en consecuencia
llevar a cabo los trabajos preparatorios necesarios a estos efectos. Dichos trabgjos
deberian abarcar, concretamente, la realizacion de una serie de estudios con la
colaboracion de consultores externos sobre situaciones precisas identificadas por la
Comisién en que se abordaran los diferentes sistemas juridicos y las diferencias de
orden linglistico. Los mismos deberian contemplar posteriormente la realizacion
de coloquios de carécter regional encargados de examinar los resultados
obtenidos %,

2. En junio de 1999, & Consgjo de Administracion aprobd el orden del diay la
composicion de la Reunién de expertos sobre los trabajadores en situaciones en las
cuales negesi tan proteccion. Esta se celebro en Ginebra, entreel 15y € 19 de mayo
del 2000 °.

Orden del dia

3. El orden del dia de la Reunién adoptado por el Consegjo de Administracion en junio
de 1999 con base en la resolucion de la Conferencia Internacional del Trabajo
comprende |os temas que se enumeran a continuacion:

1) Examinar las cuestiones siguientes que surgieron durante las deliberaciones de
la Comision en junio de 1998:

! Conferencia Internacional del Trabgjo (CIT), 86.2 reunion, 1998, Actas Provisionales
nim. 16.

2 Conslltese documento GB.275/9.
® Constiltese documento GB.275/9, parrafos 3 a 5.
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a) cudles son los trabgadores, en las situaciones que la Comision ha
comenzado aidentificar, que necesitan proteccion;

b) cudles serian los medios adecuados para la proteccion de dichos
trabgjadores y cud la posibilidad de tratar separadamente las distintas
situaciones;

Cc) como se podrian definir tales trabajadores, teniendo en cuenta los
diferentes sistemas legales existentes y las diferencias idiomaticas.

2) Prestar asesoramiento ala OIT en relacion con su accion futura para proteger a
tales trabgadores, comprendida la posible adopcién de un convenio
complementado por una recomendacion si la Conferencia Internacional del
Trabagjo, de acuerdo con los procedimientos reglamentarios, considera
necesariatal adopcion.

3) Prestar asesoramiento a la OIT sobre otras medidas que sea conveniente
adoptar con miras a completar el trabajo iniciado por la Comision.

Participantes

4. Se invitd a 36 expertos a participar en la Reunion; 12 de ellos designados tras
consultar con los gobiernos; 12 después de consultar con el Grupo de los
Empleadores del Consgjo de Administracion y por Ultimo 12 expertos designados
después de consultar con € Grupo de los Trabgjadores del citado Consgo de
Administracion. Para obtener la designacion de los miembros gubernamentales,
segun instrucciones del Consegjo de Administracion, € Director General consultd
con los Gobiernos de los siguientes paises. Alemania, Argentina, Camerun,
Canada, Chile, Filipinas, Francia, India, Japdn, Paises Bgjos, Sudéafricay Suecia.
Lalistade los expertosy de los representantes de organizaciones internacionales no
gubernamentales se adjunta al presente informe.

Discurso de apertura

5. La Directora Ejecutiva del Sector del Didlogo Social, Sra. Katherine Hagen, abrio
la Reunidn dando la bienvenida a los expertos de 26 nacionalidades diferentes que
participaban en esta dificil labor. El Sector del Didogo Socia acogia con
satisfaccion esta discusion sobre los trabagjadores en situaciones en las cuales
necesitan proteccion porque la OIT estaba convencida de que solamente por €l
didogo podian conseguirse ideas nuevas y soluciones innovadoras. Gracias a sus
conocimientos y esforzada labor, los expertos podrian completar las labores
emprendidas en 1997 y 1998 por la Comision del Trabajo en Subcontratacion de la
Conferencia. La forma como terminaron de las labores de la Comision fue un
acontecimiento Unico en los anales de la Conferencia Internacional del Trabajo.
Fue una sefial de alarma para reuniones ulteriores. A pesar de los grandes esfuerzos
delaOficinay de los delegados en la Conferencia, y a pesar de la gran experiencia
del tripartismo adquiridaen 1a OIT, no fue posible entonces adoptar un instrumento
normativo. Las razones de esta situacion tal vez fueran las graves dificultades que
plantean problemas de concepto y terminologia, asi como la gran distancia que
mediaba entre las posiciones sostenidas en la Comision. Pero la Comisién
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consiguio sefialar aspectos de la discusion que merecian un examen mas detenido e
identificar las diversas situaciones de trabajo en torno alas cuales convenia realizar
nuevos estudios. Por otra parte, los delegados confirmaron la importancia y €
caracter universal de la nocion de relacion de trabgjo, que era la piedra angular en
gue se basaba la proteccion garantizada por la legislacion del trabajo. Se reconocid
gue se debilitaba la proteccion de los trabajadores por la cual la OIT habia luchado
desde su fundacion. La Comision y el pleno de la Conferencia adoptaron una
resolucién basada en las discusiones tripartitas de la Comisién en la que se pedia
por unanimidad una nueva discusion del tema. Se invitaba a Consgo de
Administracion, por conducto de la Oficina y con asistencia de colaboradores
externos y de expertos de diversas partes del mundo, a llevar adelante las
conclusiones de las labores de la Comision. Por consiguiente, incumbe a la
presente Reunion discutir y elaborar enfoques con miras a un examen armonioso y
equilibrado del tema, a nivel internacional, en el que se dé mas importancia a los
puntos de convergencia que a las divergencias para determinar si, dentro del marco
internacional, se podia contribuir a «reenfocar apropiadamente» situaciones de
«desenfoque», afavor de los trabajadores carentes de proteccion. Los resultados de
la presente Reunion estarian indisolublemente vinculados a la accion normativa de
laOIT. Tras lainvitacion formulada en la resolucion de la Conferencia para que €l
Consgjo de Administracién incluyera en un punto del dia de una reunién futura de
la Conferencia las cuestiones consideradas por la Comisién del Trabgo en
Subcontratacion, a més tardar en 2002, e Consgo de Administracion, en marzo
de 2000, decidi6 aplazar hasta su reunién de noviembre del mismo afio su decision
sobre e orden del dia de 2002. Este aplazamiento fue también un caso Unico,
habida cuenta de los limites de tiempo para la preparacion de los puntos incluidos
en e orden del dia de cada reunion de la Conferencia, en especial en lo que se
refiere a los puntos relativos a una accion normativa. Pero esta decision reflgl6 la
voluntad del Consgjo de Administracion de adoptar una decision solamente
después de que se hubiera completado el examen que se habia pedido. Ello explica
e carécter esencial de esta Reunion de expertos y de |os resultados que consiga en
relacion con e documento técnico de base que se habia elaborado. Este documento
define las diversas opciones que se ofrecen a la OIT, desde abstenerse de tomar
medidas normativas por e momento, hasta recomendar una serie de actividades
normativas, y contiene puntos para la reflexion y para la discusion. La Directora
Ejecutiva recordo la Memoria de 1999 del Director General en la que se hacia
hincapié en la adhesion de la OIT a un «trabajo decente», que, seguin sus propias
palabras, era sinGnimo de «trabajo productivo en el cual se protegen los derechos,
lo cua engendra ingresos adecuados con una proteccion social apropiada». La
proteccion de los trabajadores que no estan amparados por las normas del trabajo
ofrece ala OIT la oportunidad en este umbral de un nuevo siglo, de que € trabajo
decente se conviertaen realidad paratodos.

Eleccion de la Mesa de la Reunidn

6. Los expertos eligieron a Sr. P. Benjamin, experto designado por Sudéfrica, como
Presidente de la Reunion y alos Sres. A. Finlay (Canadd), experto designado por €
Grupo de los Empleadores del Consgjo de Administraciéon y B. Garren (Estados
Unidos), experto designado por el Grupo de los Trabajadores del Consgjo de
Administracion, respectivamente, en calidad de Vicepresidentes.

MEWNP-PI-2000-05-0166-27-ES.Doc 3



Documentos sometidos al examen de la Reunién

7.

La Oficina prepard para la Reunion un documento técnico de base® en el que se
toman particularmente en cuenta 29 estudios nacionales previamente realizados. El
documento de la Oficina también reflgja el contenido de las discusiones celebradas
en seis reuniones regionales informales en las que participaron los autores de la
mayor parte de los estudios, asi como otros especialistas. La mayoria de los
estudios por pais fueron puestos a disposicién de los expertos.

Presentacion del documento técnico de base

8.

10.

El documento técnico de base presentado por la Oficina se fundamenta en dos
constataciones que se pusieron de relieve en las labores de la Comisiéon y que se
refieren ala falta de proteccion de ciertas categorias de trabajadores, por una parte
y, por otra, al campo de aplicacion de lalegislacion relativa ala relacion de trabajo.
En lo que atafie a la falta de proteccion de ciertas categorias de trabajadores, las
investigaciones redlizadas desde 1998 muestran que esta fata de proteccidn
aumenta. Aungque la desproteccion comporta diversos aspectos, todos ellos
presentan el rasgo comun de estar vinculados a los cambios profundos que se han
registrado en las relaciones de trabgjo. Por otra parte, estos cambios también
pueden producirse en sociedades fundamental mente diferentes como consecuencia
de factores diferentes. Los efectos de esta falta de proteccion son muchos. Se
manifiestan en todos los sectores de actividad. Tanto €l trabajador y su familia
como las empresas, € gobierno o la sociedad en general se ven afectados por este
fendmeno. Es evidente que el hecho que los trabgjadores se encuentren en una
situacion de inseguridad tiene efectos negativos en la productividad y la capacidad
competitiva de las empresas de que se trata. La formacién profesiona y los
sistemas de seguridad social son esenciales para una gestion sana 'y competitiva de
la empresa, pero su porvenir se vuelve problematico en una situacion en que los
trabajadores dejan de cotizar o cambian constantemente de situacion o de empresa.
En lo que se refiere alos gobiernos, cabe recordar que la misma Constitucion de la
OIT establece que la paz universal y permanente solo puede basarse en la justicia
socia. Ademés, la misma competitividad de los Estados se verd gravemente
menoscabada si 10s trabajadores no se benefician de una proteccion adecuada.

Otra consecuencia de esta falta de proteccidn que no resulta evidente a priori pero
gue se ha comprobado en los estudios nacionales es que afecta la sociedad y €l
medio ambiente. A ese respecto, el documento técnico de base menciona un
accidente de tréfico cuyas causas directas pueden atribuirse a la falta de proteccion
de los camioneros de que se trata. Ese gfemplo recalca ademas el carécter de interés
publico que reviste la cuestion de la falta de proteccion de algunos trabajadores.

Frente a esta situacion, los estudios nacionales y las reuniones regionales se
pronuncian a favor de un tratamiento equilibrado de la cuestion de la fata de
proteccion en € que se tengan en consideracion los diversos intereses
representados para conseguir un equilibrio entre el criterio de equidad y los de

* Reunion de expertos sobre los trabgjadores en situaciones en las cuales necesitan
proteccion (La relacion de trabajo: dambito personal). Documento técnico de base. OIT,
Ginebra, 2000 (M EWNP/2000).
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adaptabilidad o flexibilidad. Esta observacion es la que termina el capitulo |1 del
documento técnico de base.

11. En lo que atafie a campo de aplicacion de la legislacion relativa a la relacion de
trabgjo, las labores preliminares han confirmado que existe a menudo un desfase
entre dicha legislacion y las situaciones que pretende regular. En efecto, en muchos
casos, la persona que la legislacion ha de proteger ha sido colocada fuera de su
campo de aplicacion por lo cual deja a parecer de serle aplicable. Este fendmeno
se ha observado en todos los paises considerados y sus efectos erosionan la
proteccion social.

12. Sin embargo, la identificacion de este «desenfoque» en la legislacion permite
proponer una accion apropiada para volver a darle e enfoque que requiere. Dentro
de este marco, se trata de aclarar y precisar el campo de aplicacion de lalegislacion
de manera que proteja efectivamente a los trabajadores que, de hecho, han dejado
de estar protegidos. Ademas, los estudios realizados demuestran la necesidad de
garantizar una proteccion bésica a todos los trabajadores con miras a mitigar las
disparidades que separan a los trabajadores protegidos de los que no lo estan. Esta
proteccion basica solo es en realidad la que existe ya en la legislacion nacional. Por
altimo, las labores preliminares han demostrado también el grave problema que
plantea e incumplimiento de la legislacion o su aplicacion muy deficiente en
muchas relaciones de trabajo existentes en algunos paises.

13. El documento técnico de base propone a continuacion diversos elementos para una
posible accion normativa internacional. A ese respecto, € capitulo IV del
documento se gjusta a mandato de la Conferencia Internacional del Trabajo y del
Consgjo de Administracion. En e documento técnico de base, se llega a la
conclusién de que los problemas considerados son graves y de que han madurado
suficientemente para ser objeto de una accién internaciona especifica por parte de
la OIT. La propuesta sugerida tiene por objeto pedir que los Estados Miembros
formulen y apliquen una politica encaminada a aclarar y adaptar el campo de
aplicacion de la relacion de trabgjo, habida cuenta de la evolucion de las relaciones
de trabajo. Esta politica deberia tener por objeto garantizar una proteccién a las
personas que prestan servicios en ciertas condiciones y a cambio de una
remuneracion. Para concretar esta politica, es natural considerar las medidas
especificas que podrian adoptar los Estados, €l establecimiento de un mecanismo
para facilitar la aplicacion de tales medidas y la formulacién de indicaciones
précticas que podrian constituir una fuente de inspiracion. La propuesta se formula
en forma esquemética para que pueda ser completada por 10s expertos si [0 estiman
conveniente. El documento concluye con un anexo que contiene los siguientes
puntos para discusion de parte de los expertos.

Puntos para discusidn
I. Discusion general:
A. Proteccion
1. ¢Cudles han sido los factores y las repercusiones mas
relevantes de la creciente desproteccibn de numerosos
trabajadores y las limitaciones de la legislacion del trabajo para

prevenirla? ¢De qué manera la desproteccion de los
trabajadores ha podido afectar igualmente la salud y la
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seguridad de la poblacion en general y causar dafos al
ambiente?

2. ¢Cudles podrian ser las bases para una politica equilibrada de
equidad y adaptabilidad, que tenga debidamente en cuenta la
protecciéon de los trabajadores sin por ello comprometer la
viabilidad y rentabilidad de la empresa?

B. Relacion de trabajo

3. ¢Cudles son las manifestaciones mas importantes de
encubrimiento de las relaciones de trabajo y cédmo podrian ser
prevenidas por la legislacién?

4. ¢CoOmo podria ser adaptada la legislacion del trabajo a las
situaciones complejas, cada vez mas frecuentes, en las cuales
resulta particularmente dificil establecer si hay o no una
relacion de trabajo, aunque existe en cambio una situacion de
dependencia del trabajo?

5. En las relaciones de trabajo en las cuales el trabajador tiene
ante si una pluralidad de interlocutores, ¢como establecer
reglas que permitan garantizar al trabajador un trato equitativo
y el cumplimiento de sus derechos y definir con certeza las
responsabilidades del empleador? En otras palabras, ¢cdémo
establecer en esos supuestos complejos, reglas claras sobre
los derechos del trabajador y las responsabilidades del
empleador, como las que pueden existir para regular la relacion
de trabajo tradicional, entre un trabajador y un empleador?

6. La sola reforma de la legislacion del trabajo puede no ser
suficiente para garantizar la proteccién de los trabajadores, si
no se ataca también el problema de la ineficacia o de la no
aplicacion de dicha legislaciéon. ¢ Como podrian ser abordadas
estas cuestiones en un instrumento normativo internacional
sobre la relacion de trabajo?

II. Discusion de puntos especificos

7. ¢En atencion a lo dispuesto en la resolucién de la Conferencia,
en su 86.2 reunién (1998)!, seria pertinente contemplar la
posibilidad de que un instrumento internacional de la OIT
establezca, como politica nacional, el compromiso de los
gobiernos de revisar, clarificar y adaptar con la frecuencia
necesaria el &mbito personal de la legislacién del trabajo, de
acuerdo con la evolucién de las relaciones de trabajo, con
miras a dar una proteccion efectiva e igualitaria a las personas
gue prestan servicios, bajo determinadas condiciones,
mediante el pago de una remuneracion, y adoptar medidas
para la efectiva aplicacion de esa legislacion? ¢Qué otros
aspectos valdria la pena incorporar a un principio como el
anteriormente formulado, para asegurar que las normas
laborales no excluyan de su ambito personal de aplicacién a
trabajadores dependientes, aun aquellos cuya actividad se
desenvuelva en condiciones no tradicionales?
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8. Un principio flexible de revision frecuente de la legislacion
requeriria de la adopciéon de medidas concretas destinadas a
desarrollarlo y aplicarlo, como las que se mencionan en el
informe. ¢Qué otras medidas pudiera ser necesario 0
conveniente enunciar en un instrumento internacional?

9. ¢ Seria apropiado proponer que el referido instrumento previera
la creacion de un mecanismo destinado a facilitar la
formulacion y aplicacion de la politica nacional propuesta,
integrado por los sectores interesados? ¢ Cuales deberian ser
las funciones de ese organismo?

10. ¢Convendria establecer en el instrumento en cuestion,
indicaciones practicas destinadas a ilustrar a los gobiernos
sobre la manera concreta de desarrollar y poner en préactica la
politica propuesta? Las indicaciones sugeridas en el informe se
refieren a:

a) la clara definicion de las relaciones de prestaciones de
servicios que se desea tutelar, el establecimiento o
fortalecimiento de procedimientos simples y expeditos para
la aplicacién de la legislacion del trabajo y en particular
para develar relaciones de trabajo encubiertas o identificar
la naturaleza juridica de relaciones novedosas; la adopcion
de normas que garanticen el acceso de los trabajadores a
la justicia; la promocion de iniciativas empresariales y de
negociacion colectiva destinadas a fortalecer practicas
adecuadas en la utilizacion de trabajadores de acuerdo con
la legalidad y el principio de la responsabilidad social de la
empresa,;

b) disposiciones, mecanismos y programas apropiados para
reforzar la accién administrativa y facilitar el cumplimiento
de la legalidad;

c) normas relativas al establecimiento o la adaptacion de un
mecanismo facilitador del principio del instrumento, y al
funcionamiento de dicho mecanismo.

11. ¢Qué titulo podria ser adoptado para identificar el tema de esta
Reunién en un posible instrumento internacional?

14. Podrian haberse retenido otras alternativas. Por gemplo, € documento técnico de
base podria haber propuesto que se aplace toda accion internacional en esta esfera
habida cuenta de la diversidad de | as situaciones nacionales. Pero en un enfoque de
esta naturaleza se omitiria el hecho de que & problema vinculado a desfase
legislativo parece ser casi universal segin se desprende de los estudios nacionales.
Por otra parte, el examen de este problema plantea un reto que merece ser asumido
dentro del marco del mismo criterio de trabajo decente para todos desarrollado por
el Director General de la OIT. Por ultimo, dentro de este marco, la OIT podria
desempefiar indudablemente un papel de animador de los cambios propuestos. Otra
alternativa podria haber consistido en privilegiar una reglamentacion internacional
detallada de estas cuestiones en la que se hubieran definido en particular los
problemas de fondo, los derechos y obligaciones y las responsabilidades y
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15.

procedimientos. Sin embargo, nada indica que con este enfogque habria sido posible
tener en consideracion la diversidad de las situaciones nacional es.

Con la opcion finalmente adoptada se definen reglas uniformes relativas a
procedimiento que conviene establecer para elaborar politicas nacionales,
adoptadas en funcion de las condiciones nacionales, dentro de un marco que pueda
beneficiarse de los efectos de emulacion que la OIT puede impulsar. Es en este
sentido especifico, o técnico, desde € punto de vista de los instrumentos de 1a OI T,
gue la accion propuesta ha de entenderse como una accién de carécter promocional.

Discusién general (puntos 1 a 6)

16.

17.

El Vicepresidente experto empleador felicito a la Oficina por € tiempo y esfuerzo
invertidos en la preparacion del documento técnico de base pero expresd su
decepcion por el hecho de que se hubiera recibido en unafecha tan préxima a la
Reunion. Se trataba, pues, de un documento muy voluminoso — por e que sus
autores merecian ser elogiados — que requeria un examen detenido de los expertos
y esta labor se dificultaba por €l hecho de haberse recibido el documento tan tarde.
Andogamente, €l hecho de no haber recibido de antemano los diversos documentos
presentados por los paises menoscabaria la contribucion de los expertos
empleadores. Se mostraba en el documento gue las situaciones en las que los
trabajadores requieren proteccion variaban considerablemente; e problema no era
de ninguna manera universal. El alcance de las cuestiones consideradas en las
reuniones de la Conferencia Internacional del Trabajo de 1997 y 1998 se ampliaba
en @ documento y cabia preguntarse, después de su lectura, si es que habia
trabajadores que no precisaran proteccion. Los expertos empleadores esperaban oir
la opinién de los demés expertos para que todos los participantes pudieran
comprender 10 que se planteaba. La Reunion no deberia centrarse en soluciones del
siglo XX para cuestiones del siglo XXI. Tampoco deberia pasar por alto métodos
de trabgo nuevos, legitimos e innovadores. Los empleadores no apoyarian
situaciones de relaciones de trabajo encubiertas o ilicitas, las cuales deberian
regirse por lalegislacion en vigor. Por otra parte, sentian interés por |as razones por
las cuales las leyes en vigor no se aplicaban porque ello podia explicar la existencia
de diversas situaciones.

El Vicepresidente experto trabajador felicito ala Oficina por su documento técnico
de base pero lamentd con los expertos empleadores que se hubiera distribuido tan
tarde porque requeria un examen muy detenido. Al sefidar que se trataba de la
tercera reunion encargada de considerar el asunto, se centré en un punto esencial:
habian que buscarse soluciones para justificar larazon de ser delaOIT y la nocién
de las normas internacionales del trabgjo. S bien existen convenios y
recomendaciones sobre los derechos de los trabgjadores, y también sobre
situaciones especificas de trabajadores que requieren proteccion, al mismo tiempo,
millones de trabajadores se ven fuera del alcance de la legislacion del trabajo y de
las normas de la OIT y ello pone en tela de juicio toda la accion de la OIT.
Reconocio que seria dificil llegar a una solucién pero el reto habia de asumirlo
porgue, en otro caso, se causarian dafios sociales considerables. El Vicepresidente
se refirio a varios casos de trabajadores en situaciones que requerian actualmente
proteccion en su pais— en laindustria del vestido, en el sector de la construccion 'y
entre los conductores de taxis — para demostrar que muchos trabajadores trabajan
sin estar protegidos por la legislacion del trabagjo. Por dltimo, los expertos
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trabajadores solicitaron que la presente Reunion se abriera con € compromiso de
dar proteccion a estos trabgjadores. Tanto el documento como € informe de la
Reunion deberian aportar una contribucion importante a la blusgueda de una
solucién y ofrecer una buena base en la que las actividades emprendidas en esta
esfera pudieran continuarse.

18. Los expertos empleadores declararon que algunas preguntas que habian sido
formuladas en & anexo 2 del documento técnico de base planteaban problemas para
ellos, habida cuenta de que se fundamentaban en supuestos que no compartian
necesariamente. No era evidente que |os trabajadores que carecian de proteccion se
encontraran necesariamente en una situacién més desfavorable y precaria. Algunos
de estos trabgjadores tal vez hubieran deseado encontrarse en esta situacion. Por
consiguiente, era necesario velar por que se tomaran en cuenta estos intereses en
toda accion encaminada a ampliar el campo de la proteccion. Por otra parte, los
expertos empleadores habian comprobado que algunos de los aspectos de la
cuestion de la proteccion se omitian en e documento técnico de base o0 no se
estudiaban suficientemente. Por gjemplo, deseaban conocer el acance de esta
proteccion, los gastos que supondria su ampliacion asi como sus efectos en €
empleo propiamente dicho. Acogian con satisfaccion los gemplos especificos
extraidos de los estudios nacionales pero lamentaban que estos gemplos no
permitieran hacerse unaidea del problema en su conjunto.

19. El experto empleador de Australia dijo que la Oficina habia preparado un buen
informe, en e cual se ponia de relieve la diversidad de las situaciones que cabia
enfrentar. Insistio en la importancia de que se adoptara un enfoque equilibrado y
flexible que habia ademas resultado ser muy benéfico en e caso de su pais en €
momento de la crisis asiatica. Estimo, por consiguiente, que deberia preferirse un
enfoque caso por caso.

20. El experto empleador de Francia hizo notar que como no habia podido estudiar €l
informe referente a Francia no estaba en condiciones de juzgar su contenido. No
ponia en duda de que existia un gran nimero de situaciones anormales pero, sefia 6,
los expertos en sus intervenciones no se habian referido ain a los numerosos
factores responsables de esta diversidad de situaciones. Dijo lamentar |la manera en
gue se habia redactado €l punto 1 que consideraba demasiado general y que no era
representativo de la situacion imperante en su pais. El cambio en la situacion de los
trabgjadores no daba solamente una mayor flexibilidad a las empresas sino que
ademés favorecia a personal ya que los gobiernos estaban en condiciones de
adoptar politicas que estimularan la creacién de empresas. Consideraba ademas que
en muchos casos se habia demostrado que no habia habido una disminucion de la
proteccion de los trabajadores. Con referenciaa punto 3 presentado para discusion,
acepto que en todas partes existia el empleo encubierto, incluso en Franciay que
era un asunto sobre e que habia que legislar. En Francia se habia legislado en la
materia 'y esta legislacion tenia carécter obligatorio, de manera que se trataba mas
bien de una cuestion ligada a la aplicacion de la legislacion. Sobre € problema de
la definicion de la relacion de trabagjo o del contrato de trabajo, dijo que Francia
contaba con una definicion juridica del trabagjador asalariado. En casos ambiguos
como e de los trabajadores independientes, los tribunales habian atendido
cuidadosamente a la reclasificacion de tales relaciones de empleo y seguian con
atencion la evolucion de la situacion. La solucion francesa era una respuesta a la
pregunta pero tal vez no era valida para todos los paises. A su juicio € documento
de base hacia una presentacion demasiado general de la situacion global.
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Otro experto empleador dijo que: i) comprendia los gjemplos ofrecidos acerca de
los pecados cometidos por unos pocos empleadores, pero pensaba que no reflejaban
las préacticas de muchos de €ellos; ii) en su pais (los Estados Unidos) la legislacion
laboral y sobre el empleo era numerosa, que su aplicacion era satisfactoriay que la
politica imperante favorecia la flexibilidad y no el exceso de reglamentacion. Lo
anterior habia tenido como resultado un crecimiento de la economia, una
abundancia de puestos de trabagjo y una escasez de trabajadores (por gemplo se
estimaba que en 2006 para 155 millones de puestos de trabagjo sblo habria 145
millones de candidatos), y iii) que los gobiernos deberian poner remedio a los
problemas mediante la adopcion y la aplicacion de leyes en aquellos lugares en que
se hubieran generalizado practicas |aboral es insatisfactorias.

Varios expertos trabajadores facilitaron informaciones relativas a situaciones
existentes en sus respectivos paises de las que se desprendia claramente que
trabajadores subordinados habian sido «expulsados» del campo de aplicacion de la
relacion de trabajo. El experto trabajador de Sudéafrica puso de relieve la situacion
de trabgjadores supuestamente independientes o, en otras palabras, la cuestion de la
externalizacion de los servicios. Subray6 que el mismo problema existia en varios
Estados. Aunque las causas pudieran ser diferentes, las consecuencias observadas
siempre eran idénticas. ausencia o fata de proteccion para los trabajadores
considerados. Se refirid en particular alos servicios que algunos consultores daban
en su pais para eludir la aplicacion de la ley sobre las relaciones de trabgjo. Los
mismos mostraban, en particular, cdmo evadir |os «consejos de trabajo» y convertir
la relacion de trabagjo de los asalariados en una relacion de trabajadores
independientes. Segln ciertas estimaciones, un millén de trabgjadores antes
asal ariados se habian convertido asi en trabajadores independientes desde 1994. Sin
poder confirmar o impugnar la exactitud de estos datos, el experto subrayd que esta
accion tenia necesariamente efectos nefastos en |as relaciones de trabajo.

La experta trabajadora de los Paises Bgjos insistio en € caracter universal del
problema que se planteaba en el documento técnico de base referente a la erosion
de la proteccién de algunos trabajadores. Desed por su parte referirse al g emplo de
personas que, en su pais, trabajaban bajo régimen de disponibilidad, para prestar
servicios cuando se las convocaba. Se trataba principalmente de mujeres gue
trabajaban en tiendas, hoteles y restaurantes, hospitales, fabricas de alimentos, etc.
Esta practica se habia extendido en los decenios de 1970 y 1980. Hacian €l mismo
trabajo que un trabajador ordinario pero no recibian el mismo trato. En algunos
casos, hi siquiera tenian un contrato de trabajo porgue los empleadores aducian que
como solo trabajan cuando se les [lamabay podian aceptar o rechazar libremente su
trabajo, no existia ninguna relacion de subordinacién. En otros casos, se les ofrecia
un contrato con «cero horas de trabajo», es decir, un contrato vacio de todo
contenido. La mayoria de estas mujeres trabajaban horarios normales de manera
continuada, aunque principalmente a tiempo parcial, pero no gozaban de la misma
proteccion que los trabajadores ordinarios a tiempo parcia. Aun cuando era
evidente que esas situaciones se referian a «empleadas» resultaba muy dificil
conseguir que se les reconociera tal condicion y una proteccion laboral. En los
contados casos en que un tribunal reconocia su situacion de empleadas, las pocas
mujeres que se atrevian a interponer un recurso perdian su empleo durante €l
procedimiento judicial y no o recuperaban. Después de diez afios de controversias
legislativas se habia llegado finalmente a una solucién. Desde enero de 1999, s €
empleo eraregular y continuado, se invertia la carga de la pruebay correspondia al
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empleador demostrar que la persona de que se trataba no era un empleado. Lo que
se habia establecido en la legislacion eran dos presunciones legales que podian
impugnarse. La primera era la presunta existencia de un contrato de trabajo cuando
habia habido un trabgjo semana remunerado o a razén de 20 horas mensuales
como minimo durante tres meses consecutivos. La segunda presuncion se referia al
volumen de trabajo convenido, con € fin de prevenir el abuso de contratos con
«cero horas de trabajo». Cuando la duracién del contrato de empleo ha sido de tres
meses como minimo, se presume que e volumen de trabajo convenido en un
determinado mes es el mismo que e volumen medio de trabajo efectuado en los
tres meses anteriores — conviene advertir que estas dos presunciones legales
pueden ser impugnadas en los tribunales por el empleador y pueden se refutadas.
Estos cambios, aunque muy recientes, han contribuido considerablemente a
resolver cuando menos en parte el problema del empleo encubierto. Formaron parte
de un acuerdo global mucho mas amplio a que se llegd en 1996, después de que
una comision de expertos econdémicos hubiera publicado un informe en el que
expresaban graves preocupaciones respecto de la flexibilidad y de la inseguridad
cada vez mayores de los trabajadores. Se llegaba a la conclusion de que esta
situacion perjudicaria el crecimiento econdémico y la capacidad innovadora de la
economia neerlandesa. El acuerdo global se incluyd en un pacto bipartito
concertado a nivel naciona entre los empleadores y las organizaciones de
trabajadores, denominado pacto de flexibilidad y seguridad, con miras a dejar
sentado muy claramente que una mayor flexibilidad no ha de conducir
necesariamente a una debilitacion de la proteccion de los trabajadores. Se alego que
de hecho lo que ocurria eratodo lo contrario.

24. Un tercer experto trabajador reconoci6 la diversidad de las situaciones nacionales
pero subrayd, no obstante, que todas presentaban un rasgo comun, a saber, que la
legislacion del trabgjo y los instrumentos de la OI T no estaban siendo aplicados. En
lo que se refiere ala situacion en su pais (Australia), un nimero cada vez mayor de
trabajadores se excluia efectivamente de la relacion de trabagjo con todas las
consecuencias negativas que €ello entrafiaba. En el sector del transporte, muchos
camioneros eran propietarios de sus vehiculos y aceptaban una remuneracion
inferior a la tasa minima establecida por la legislacion. Trabajaban muchas horas
con las consecuencias nefastas que ello pudiera tener para la seguridad del tréfico.
En lo que atafie a la construccion, la mano de obra se utilizaba a menudo a travées
de contratistas y las normas minimas de seguridad no se respetaban. Estas
situaciones también repercutian desfavorablemente en los ingresos fiscales de la
autoridad publica. En efecto, estas ultimas perdian cada afio importantes ingresos
como consecuencia de la clasificacion de estos trabajadores en la categoria de
trabajadores independientes. Por Ultimo, cito dos jemplos de accion legislativa (en
Nueva Zelandia y e Estado australiano de Queensland) en los que se clasificaba
como asalariados a un nimero mucho mayor de trabajadores independientes.

25. Un cuarto experto trabagjador indicé que los paises escandinavos en su conjunto
compartian los mismos problemas que los que se describian en & documento
técnico de base lo cual confirmaba, a su juicio, su caracter universal. Era evidente
gue en un numero cada vez mayor de trabgjadores se veian privados de una
relacion de trabgjo estable. Las situaciones mencionadas ya por otros oradores
también existian en Finlandia. A ellas podian agregarse otros casos de exclusion
del campo de aplicacion de la relacion de trabajo, por gjemplo en los sectores de la
salud o de la informética. Se refirid asimismo a los casos en que un mMismo
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trabajador puede tener empleadores multiples, por lo cua resultaba a veces dificil e
incluso imposible identificar el empleador real de un asalariado. Ademas, los
trabajadores fueron informados de que sus representantes electos no serian
reconocidos por e empleador porque eran empleados de otro empleador, aunque en
realidad trabagjaran en e mismo sitio, bagjo la misma supervision y con iguales
condiciones alas de los demas trabajadores.

Un quinto experto trabajador, de Filipinas, se refirio a dos situaciones en su pais.
1) la de los conductores de taxi que pagan al propietario una cantidad fija mensual
en calidad de arriendo por conducir €l taxi, ademas de pagar el combustible, con el
resultado de que su ingreso neto es la cantidad que le queda una vez pagadas estas
cargas, quienes ven afectada su salud como consecuencia del gran nimero de horas
de trabgjo y representan ademés un peligro para la comunidad en general pues
conducen arriesgadamente y provocan accidentes; y ii)la subcontratacion
exclusivamente de mano de obra, que erailegal pero que continuaba practicandose
(el contratista solamente proporciona trabajadores a empleador verdadero) 1o que
significa que no se aplican las normas laborales y que los trabajadores temen
sindicarse. Los sindicatos se han quejado de este sistema y han tratado de influir
ante los miembros del Parlamento para que tales practicas se castiguen con la
carcel como medida disuasiva.

Varios expertos gubernamentales elogiaron la calidad del documento de la Oficina.
Compartian muchas de las observaciones y preocupaciones formuladas en e
documento, asi como €l enfogue propuesto por la Oficina para resolver la cuestion.
Expresaron la opinion de que los temas considerados en e documento interesaban a
la mayor parte de los paises del mundo y que planteaban problemas que seria muy
conveniente atender por medio de una accion internacional dentro del marco de la
OIT.

El experto gubernamental del Canada subray6 que, desde el punto de vista del
Estado, a veces puede ser dificil mgjorar |a proteccion minima de los trabajadores.
Puede temer, por ejemplo, € impacto de tal mejora en e empleo mismo, sobre todo
en sectores econdmicos frégiles, sometidos a la competenciainternacional. Por otra
parte, las nuevas normas podrian favorecer la evasion para reducir costos. Ademés,
apartir de un cierto umbral la acumulacién de normas protectoras constituird por si
misma una incitacion ala empresa para recurrir a mano de obra exterior. Asi pues,
el impacto de la intervencion del Estado se puede hacer sentir sobre los
trabajadores amparados y sobre los que no lo estan.

El experto gubernamental de Chile advirtid que la ausencia cada vez mayor de
proteccion podia explicarse en parte por dos fendmenos. Por un lado, era
indiscutible que € desplazamiento de la economia hacia el sector terciario habia
contribuido a una disminucién de la proteccion puesto que lalegislacion del trabajo
siempre habia tenido este sector menos en cuenta. Se trataba de un fenémeno
mundial. Por otro lado, estimo, junto con los expertos trabajadores, que el recurso
al empleo através de contratistas u otras formas de externalizacion también influia
en la disminucion de la proteccion. Insistio en la importancia de que toda accion
normativa se acompafiara con un control mas eficaz y una sana administracion de
lajusticia.

El experto del Gobierno de la India expresd que apreciaba el excelente trabajo de la
Oficina, asi como e de los autores de los estudios por pais, |os cuales contribuirian
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adesvelar laverdad de las razones por las cuales | os trabajadores se encontraban en
situacion de vulnerabilidad y sin proteccién en los &mbitos nacional e internacional .
Cuando le toco presidir la Comision en los afios 1997 y 1998, habia pensado con
optimismo que los debates conducirian a la elaboracion de normas sobre el trabgjo
en régimen de subcontratacion pero ello no habia sido posible. Los debates de 1998
habian demostrado la compleja naturaleza del asunto y los problemas de orden
conceptual, de definicidn, terminoldgicos y juridicos que encerraba. No obstante, le
complacia recordar 1a resolucion adoptada por la Conferencia en la que se invitaba
a Consgo de Administracion a mantener el asunto en estudio con vistas a la
posible adopcion de un convenio y de su correspondiente recomendacién no mas
allade afo 2002. El mandato de la presente Reunion de expertos eraclaro y en sus
trabajos podria basarse el documento técnico que proporcionaria orientacion a
Consgjo de Administracion. El espiritu con el que se habian realizado las
discusiones tripartitas desde los origenes de la OIT, habia hecho posible la
adopcion de 182 convenios y de 190 recomendaciones. Con respecto a la cuestion
de la universalidad del tema, sefiald que muchas de las cuestiones conflictivas del
pasado referentes a las condiciones muy disimiles entre |as diferentes regiones y en
el seno mismo de cada regién, habian conseguido ser abordadas por normas del
trabajo de caracter internacional. Si bien era dificil hablar de rasgos comunes al
abordar las situaciones en las que se encuentran los trabagjadores que necesitan
proteccion, era necesario alcanzar un Consenso y reconocer que por 1o menos
algunos de los rasgos de tales situaciones eran compartidos. Una busgueda
desapasionada y honesta de la verdad, como la de determinar cudles son los
trabajadores que carecen de proteccion, en qué situaciones de empleo, cua es €
papel de laley y cudles participes sociaes, podria conseguirlo. En lo que respecta
a punto 1 de los puntos propuestos para discusion, sefialé que las legislaciones en
vigor reflgjaban la situacion imperante en e momento de su adopcion y que
podrian requerir una adaptacion a la luz de nuevas circunstancias como la
mundializacion, la privatizacion, la contratacion de trabajo en el exterior por parte
de las empresas y otras nuevas modalidades de trabajo, necesidad que percibian los
gobiernos. Refiriendose a la situacion en su pais, luego de 25 afios de vigenciade la
ley de 1970 que regula €l trabajo en régimen de subcontratacion, sefidd que la
misma habia tenido como resultado que los trabajadores afectados sufrieran
despidos masivos o cual hizo necesario el recurso ala Corte Suprema. El problema
se enfocaba ahora de otra manera considerandose mas oportuno regular dicho
trabgo protegiendo los niveles salariales, la salud de los trabajadores, |a seguridad,
el bienestar, la adecuacion de los lugares de trabajo y el acceso a otros beneficios.
Con referencia a punto 2 presentado para discusion, subrayd que si bien la
proteccion era necesaria porque los trabajadores se encontraban envueltos en una
serie de situaciones en las que no existia una relacion directa entre empleador y
trabajador, 1os gobiernos estaban abriendo sus economias nacionales a exterior y
tratando de integrar la economia naciona en la economia mundial, con lo cua
colocan a trabagjador en una posicion mas vulnerable a la explotacion. Algunos
elementos de proteccién bésicos como el limite del nimero de horas de trabgjo y
horas extraordinarias, pago puntual de salarios, sin deducciones o multas, descanso
semanal, etc., debian reglamentarse; tal proteccion incrementaria la productividad
gue favoreceria el desarrollo econdmico. Pero, aunque la proteccion era un asunto
urgente e inevitable habia que encontrar un punto de equilibrio entre equidad y
adaptabilidad.
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El experto del Gobierno de la Argentina, Sr. Espinola Vera, expresd que, aungue en
su pais existia una legislacion que brindaba una proteccion adecuada, 10s procesos
econdmicos en curso estaban exigiendo algunas modificaciones. Los trabajadores
estaban debiendo hacer frente a una proteccion inadecuada derivada de la
reestructuracion econoémica que habia tenido lugar en los Ultimos diez afios y que
se habia traducido en una apertura de la economia, una privatizacion de las
empresas publicas y un ato porcentaje de trabajo no declarado (40 por ciento).
También se habia debilitado la administracion del trabajo, acumuléndose un retraso
en la adaptacion de las leyes laborales para la proteccion de los trabajadores.
Dentro de este marco de cambio econdmico las leyes necesitaban ser revisadas, en
especia la referente a trabgjo a través de contratistas, labor que ya se estaba
comenzando en e caso de los trabajadores en situacion de dependencia econdémica
gue habian perdido su anterior trabajo como los conductores de camiones, los
propietarios de taxis y los «fleteros». Aunque estaba claro que estos trabajadores
dependian de un solo empleador, no tenian proteccion social alguna. Un enfoque
caso por caso, con medidas correctivas de corto plazo ya no resultaba adecuado, de
manera que el asunto estaba maduro para una accién de parte de la OIT. Respecto
del punto 3 propuesto para discusion, estimaba que los gobiernos, a través de sus
administraciones del trabago, necesitaban abordar la cuestion de las relaciones
laboral es fraudulentas, pero que no podrian hacerlo sin un auténtico dialogo social.
Por geemplo, su Gobierno habia iniciado una reorganizacion del Ministerio de
Trabajo con vistas a acrecentar la eficacia de la inspeccion del trabajo. Con
referencia a punto 5, el desarrollo de relaciones de trabajo con participacion de
terceros habia dado lugar a la aparicién de «cooperativas de trabagjadores» en
circunstancias de que en realidad los trabajadores continuaban trabajando para el
mismo empleador a través de la «cooperativa». El trabajo temporal o estacional
también estaba en aumento y los gobiernos no podrian seguir desempefiando su
funcidon de dar proteccién de modo que una vez més le correspondia a la OIT
adoptar las medidas oportunas cuando no se diera cumplimiento alalegislacion.

El experto del Gobierno de Alemania, Sr. Viethe, también elogié ala Oficina por €
excelente informe presentado. Dijo compartir la opinion expresada por otros
oradores, entre ellos el experto del Gobierno del Canad4, en el sentido de que las
situaciones en las que los trabagjadores se encontraban sin proteccion podrian
afectar de manera adversa a aquellos que se hallaban a amparo de la ley. El bajo
nivel de los salarios de |os trabajadores sin proteccion, que tendia a extenderse alos
salarios de los trabagjadores cubiertos por los acuerdos colectivos, estaba en €
tapete. También estaba de acuerdo con los oradores que le precedieron en que la
sociedad en su conjunto podria verse afectada, por emplo, si los trabajadores
independientes, por no pagar sus cotizaciones a los regimenes de seguridad social,
contribuian a que las pensiones de todos se vieran reducidas. El experto del
Gobierno de Chile habia hecho hincapié en el empeoramiento de las condiciones de
trabajo en aguellas situaciones en que se recurre a la contratacién de trabajo
externo a la empresa. Todos estos casos demostraban la importancia del marco
internacional ya que € trabajo se realizaba cada vez més sin tener en cuenta las
fronteras nacionales, en especial en los sectores de la construccion y de la
distribucién. Los cambios acaecidos en e sector de las tecnologias de la
informacion demostraban también que tales fronteras ya no existian y que habian
surgido formas de trabgjo inéditas. Dijo acoger con satisfaccién lo declarado por €l
experto empleador de los Estados Unidos relativo a la escasez de trabajadores pero
sefidd que en  mundo de lo que se trataba era de un aumento del desempleo.

14

MEWNP-PI-2000-05-0166-27-ES.Doc



Observé que habia un fendmeno mundial de transformacion de la naturaleza del
trabajo, e cual creaba problemas a la competencia internacional. Como resultado
del mismo se podria llegar a situaciones de dumping social. No obstante, quedaba
claro que se requeria tomar medidas en el plano internaciona para evitar
distorsiones y para promover una sociedad mas humana que diera proteccion a
todos |os trabajadores por igual.

33. El experto del Gobierno de Francia elogio a la Oficina por €l trabajo realizado, €l
cual mostraba la universalidad del fenédmeno. En Francia la desproteccion estaba
alcanzando un punto agido y aungue la situacion a este respecto no era peor que la
gue existia en la mayoria de los paises, tampoco era mejor. Sugirié que una
solucion podria radicar en el papel que incumbia a Estado y a los tribunales, y
observé que los expertos empleadores también se habian declarado favorables a
combatir las relaciones laborales fraudulentas. Se necesitaba esclarecer la funcion
de las administraciones laborales para que pudieran combatir este tipo de relaciones
de trabgjo. Esta funcién a su vez dependia de que las partes pudieran recurrir alos
tribunales y de que éstos tuvieran la voluntad de promover la proteccion de los
trabajadores. Los procesos judiciales sin embargo eran lentos y largos y los
tribunales no estaban en condiciones de comprobar todos |os sistemas aplicados. A
su juicio, la diversidad de situaciones objeto de discusion se vinculaba con los
diferentes sectores de que se trataba. Por lo tanto, puesto que cada rama de
actividad tenia procedimientos de negociacion colectiva que le eran propios, otra
solucion podria consistir en persuadir a los participes sociales para que mediante
negociaciones examinasen tales situaciones con vistas a hacerlas desaparecer.

34. Varios expertos empleadores se refirieron a los estudios relativos a sus paises con
miras a demostrar que las acciones nacionales, caso por caso, estaban dando
solucion a los problemas aqui planteados. El experto empleador de los Estados
Unidos reconocio, en relacion con lo que se habia dicho, que en ciertas situaciones
los trabagjadores no eran objeto de un trato equitativo. En lo que atafie a una gran
empresa informatica subray6 que la Corte de Apelaciones resolvio el caso en favor
de los trabajadores a los gue se habian negado ciertos beneficios laborales. Aungque
la empresa habia calificado a esos trabajadores de «temporales», la Corte se basd
mas bien en la naturaleza de la relacion de trabajo. Sin embargo, €l tribunal no se
pronunci6 sobre el concepto del trabajo temporal en si o las consecuencias de esta
forma de empleo en términos de derechos y privilegios de los trabajadores de que
se trataba. Segun e mismo experto, convenia elaborar leyes apropiadas a nivel
nacional y adoptar medidas para garantizar su aplicacion efectiva. Los expertos
empleadores de Australia y del Reino Unido declararon que la cuestion de la
inadecuacion de la legislacion nacional examinada en las discusiones distaba
mucho de ser la norma y constituia més bien una excepcion. Por gemplo, en
Australia, las autoridades publicas habian adoptado, en los sectores del transporte,
el vestido y la construccion, soluciones que revestian la forma de medidas
legidlativas. Estas iniciativas tenian por objeto remediar problemas especificos
existentes a nivel nacional. El experto de Australia hizo hincapié ademas en los
cambios estructurales que afectan el mercado de trabajo y que estén directamente
vinculados a crecimiento econémico. Estos cambios conducen, en particular, a
desarrollo de nuevas formas de trabajo que presentan en muchos casos una mayor
flexibilidad. Por ultimo, elogio y apoyo la propuesta del experto gubernamental de
Francia con arreglo alacual los interlocutores sociales deberian discutir la cuestion
del empleo encubierto dentro del marco de sus negociaciones y atodos |os niveles,
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empresarial, sectorial y nacional. Por su parte, € experto empleador del Reino
Unido cité agunos gjemplos de medidas legislativas adoptadas en su pais, sobre
todo desde 1997, para remediar €l problema. El tipo de accion preferido por las
autoridades publicas habia permitido una mayor flexibilidad en el trabgjo, un
aumento en el nivel de vida y un crecimiento econémico, y permitido a mismo
tiempo proteger a los trabajadores por la aplicacion efectiva de medidas de alcance
nacional, subray¢ asimismo la importancia que revestia una accion caso por caso
en el dmbito nacional.

L os expertos empleadores de Lesotho y Francia opinaron que la mayor parte de los
ejemplos mencionados en e documento técnico de base en los que se ponian de
relieve la falta de proteccion correspondian a excepciones. Era evidente que la
naturaleza del trabajo cambiabay que eraimposible volver atras. Segun el primero
de esos expertos, los malos ejemplos no permitian llegar ala conclusion de que los
principios eran erréneos. A ese respecto, citd € ejemplo de los conductores de
autobus que, después de que hubiera dejado de existir la sociedad comercia que los
empleaba, compraron sus vehiculos y mejoraron sus condiciones de trabgjo.
Resultaba claro que la solucion no residia en la elaboracion de un nuevo
instrumento internacional, sSino mas bien en la aplicacion eficaz de las leyes
nacionales pertinentes. Es en esta esfera que la OIT podria prestar una asistencia
técnica. Asimismo, e experto empleador de Francia declar6 que estaba
completamente de acuerdo con lo que habia dicho el orador precedente segun el
cual la cuestion de los accidentes de tréfico no guardaba relacion alguna con la
naturaleza del empleo de los conductores de camidn sino mas bien con las leyes de
tréfico. Por consiguiente, esta cuestion no habia de revestir una importancia
especia en el marco de los debates de la Reunion.

El experto empleador de Sudéfrica, refiriéndose a estudio nacional de su pais,
declard que éste presentaba el panorama de una economia que se deterioraba, con
efectos indebidos en el empleo y los trabajadores més vulnerables. Subray6 que €
estudio nacional se referia principamente a aspectos ilegitimos de formas
aternativas de trabgjo y sus efectos nefastos sin indicar que también hay y se
utilizan formas de empleo totalmente legitimas. Considera que €l estudio ilustra
que los empleadores sudafricanos han hecho enormes gjustes para hacer gque las
empresas sigan siendo viables pero no profundiza suficientemente esa cuestion.
Una consecuencia de ello ha sido el desarrollo de actividades centrales y la
externalizacion de actividades periféricas hacia quienes se hayan concentrado en
tales actividades. Lament6 que los documentos no facilitaran ninguna estadistica
sobre el acance de la falta de proteccion, aungue ilustraban graficamente los
problemas de falta de aplicacion. El experto empleador de Malta indic6 que se
habian elaborado en su pais programas para incitar a las personas desempleadas a
convertirse en trabajadores independientes. Con ese fin las autoridades publicas
habian organizado programas de formacion para incentivar a las personas
desempleadas a convertirse en trabajadores independientes. Esos problemas fueron
organizados por la corporacion de empleo y formacion. Las estadisticas mostraban
gue estos trabajadores independientes formados no deseaban volver a su situacion
anterior de trabajadores dependientes. Esta iniciativa de la referida corporacion ha
creado un cierto nimero de empleos en el sector privado.

El experto gubernamental de Chile sefial0 la necesidad de considerar diversos
supuestos para los cuales seria necesario prever e perfeccionamiento de las
legislaciones con soluciones répidas y eficaces de los problemas de los
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trabajadores. Primero las legislaciones deberian contener mecanismos para evitar
simulaciones y encubrimientos fraudulentos. En segundo lugar habria que
considerar algunas figuras especiales mas complejas, denominadas relaciones
triangulares. Dentro de estas relaciones triangulares esta el trabajo suministrado por
terceros, para el cual yala OIT adopto € Convenio nim. 181. Otra figura de esta
naturaleza es el trabajo subcontratado en sentido estricto, donde el duefio de la obra
contrata a una empresa (contratista), la cual a su vez emplea trabajadores, de
guienes es subempleador directo. El duefio de la obratiene frente a los trabajadores
del contratista una responsabilidad variable segin las legislaciones. Por ultimo
estan las formas de trabajo asociadas a régimen de trabajo en subcontratacion en
sentido estricto, como seria el caso de los trabajadores independientes que estan en
relacién de dependencia. Esos trabajadores necesitarian una protecciéon laboral y de
seguridad social; se les podria extender el régimen general, o decidir que tengan un
contrato especial, como se hizo en su tiempo con €l trabajo a domicilio, en e cual
la subordinacion se limita a una mera rendicion de cuentas, pero tiene e rasgo
comun de prestarse a domicilio, hoy con formas modernas como el teletrabgjo. En
relacion con las figuras de trabajo dependiente prestado en forma de independencia
habria que recurrir a definiciones legales en los diferentes paises, a los cuales
habria que referir 1a adopcion de soluciones especificas.

38. El experto gubernamental de los Paises Bajos declard que €l peligro de soluciones
anticuadas para problemas modernos se habia planteado en su Ministerio con el
examen de los informes de dos proyectos, uno sobre el empleo independiente y
otro sobre nuevas formas de organizacion del trabajo y sus efectos en las relaciones
laborales. Se habia comprobado que en algunos sectores como el de la construccién
y el de la carne se aplicaban todavia enfoques tradicionales. En €l sector de la
peluqueria, se obligaba a los peluqueros a alquilar un sillén en las peluquerias y €
trabajador habia de asumir todos los riesgos. También se planteaba un problema en
el transporte vinculado a una nueva forma de trabgo denominado trabajo
«eslabonado» («linked chain»), en el que una empresa contrataba los servicios de
varios trabajadores por cuenta propia vinculados entre si. Incluso en situaciones en
gue se aplicaban leyes modernas, como en los paises de la Union Europea, se
trabgjaban todavia demasiadas horas extraordinarias. A su vez, € experto
gubernamental de Francia indicé que la reaccion del Gobierno francés habia sido
parecida a la de los Paises Bajos, a saber, que no estimaba conveniente soluciones
anticuadas. El texto en vigor contra el trafico de mano de obra se habia promulgado
en 1848 y todavia permite aportar soluciones pertinentes en casos de relaciones
triangulares ilicitas. En los ultimos afios, la legislacion francesa sobre seguridad y
salud en la construccion ha sido extendida a los trabajadores independientes que
trabajan en obras regidas por e Cbdigo de Trabgo. Los trabajadores asalariados
con frecuencia han sido reemplazados por trabajadores independientes aun en las
obras de las empresas mas grandes del sector. En tales condiciones, se hace
necesario extender e alcance de las disposiciones de proteccion, para reducir las
desigualdades de trato, mediante leyes nacionales e instrumentos internacionales.
En lo que se refiere a la industria de la carne y a las relaciones de trabgo
«eslabonadas», 0 en cadenas de subcontratacion comercial, en los Paises Bgjos,
instrumentos internacionales ofrecian la solucién méas apropiada puesto que las
empresas podian evitar |as diferentes situaciones nacionales. El caso del transporte
era dificil porque se trataba de una actividad transfronteriza y pedir que los
gobiernos adoptaran leyes sobre la seguridad del tréfico solo ofrecia una solucion
parcial. Cuando leyes nacional es menoscababan €l nivel de proteccion se precisaba
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39.

40.

una reglamentacion internacional de nivel superior. Independientemente de la
importancia que la Reunion atribuyera a las leyes nacionales y a su mejor
aplicacion, todavia se precisaba la segunda solucion.

El experto gubernamental de Filipinas elogié el documento técnico de base que
contenia datos muy completos pero quiso corregir la impresion que se daba de su
pais en las notas que figuraban en las paginas 29 y 31: el Tribunal Supremo de
Filipinas habia confirmado la situacion de trabajadores de plantilla y los «bancos
de trabajadores» no socavaban necesariamente la seguridad en el empleo sino que
mas bien ofrecian a las personas de que se trataba oportunidades preferentes de
trabajo futuro en el banco. Sefialé que los paises en desarrollo se enfrentaban con
problemas especiales relativos a los trabajadores en situaciones en las que
necesitaban proteccién. Su pais disponia de una legislacion del trabajo bien
desarrollada y e Estado tenia la obligacion constitucional de proteger a todas las
personas pero, de una fuerza de trabajo de 32 millones de personas, solo 48 por
ciento ocupaban empleos formales basados en una relacion de trabajo bilateral
entre los trabajadores y el empleador, con la garantia de un salario y una proteccion
legal. El otro 52 por ciento de los trabajadores carecia en general de proteccion.
Pero incluso aguellos que trabajaban con una relacién de trabagjo formal se veian
expuestos a situaciones vulnerables, por gjemplo formas de trabajo flexibles como
la externalizacion. Otras zonas grises incluian las relaciones trilaterales y
multilaterales, los contratistas independientes, los trabajadores temporales y los
trabgjadores ocupados en empresas pequefias y en microempresas fuera del alcance
efectivo de la inspeccion del trabgo. Incluso s existe una relacion de trabajo
formal algunos trabajadores pueden encontrarse menos protegidos gque otros. Los
guardias de seguridad por ggemplo no estaban protegidos por la seguridad social en
razon de una disposicion de lalegislacion en materia de jubilacion. Laley querige
la operacion de las compariias que ofrecen servicios de seguridad limita el otorgar
licencias para trabgjar en esta calidad a las personas de hasta 50 afios en
circunstancias mientras que la ley sobre pensiones de vejez fija generalmente en
60 afos la edad opcional parala pensién. EI Gobierno tenia presente este problema
y trataba de resolverlo por la legislacion y otros métodos. La falta de proteccion
también afectaba a los trabajadores de las empresas multinacionales, como la
reciente crisis asiatica o habia demostrado con €l despido de muchos de estos
trabgjadores. La respuesta del Gobierno a estas situaciones habia sido algo
limitada: se habia establecido desde 1974 una presuncion de regularidad en el
empleo y se habia desarrollado € concepto de «usuario final» para definir la
responsabilidad civil respecto de las obligaciones que incumbian al empleador.
Pero las normas nacionales sélo establecian un nivel minimo y, como demostraba
el salario minimo legal, se requeria proteccion adicional. Sin embargo, reconocio
gue era necesario lograr un equilibrio porque en paises en que son muy frecuentes
los acuerdos informales de trabajo, un exceso de proteccion podria obligar a los
trabgjadores a aceptar formas de trabajo no protegidas.

El experto gubernamental de Alemania advirtio que la Reunion parecia haber
llegado a un consenso sobre € punto 4 relativo a la zona gris, en la que se
establecian muchas relaciones de trabgo consideradas como trabgo
«independiente» ya sea por error o intencion. Se desprendia claramente de los
gjemplos considerados hasta entonces que la legislacion del trabajo y el costo de la
seguridad social se eludian por este concepto. Existia a parecer un acuerdo
respecto de cinco criterios para determinar si se trataba de una relacion de trabajo
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dependiente o independiente: cuando los trabagjadores trabgjaban sin ningun
empleador; cuando los trabajadores trabgjaban en realidad para un empleador
anico; cuando determinadas tareas en ramas especificas de actividad se basaban
normal mente en una relacion de trabajo; cuando |os trabajadores asumian €l riesgo
pero no tenian las ventgjas de la independencia, ni eran libres de decidir; y cuando
un empleo dependiente se dejaba por un empleo independiente, pero haciendo
siempre e mismo trabgo como en € caso de los conductores/propietarios de
camiones.

Resumen de la discusion general

41. El Presidente resumio la discusion de la Reunién sobre los puntos 1-6 recordando
gue ladiscusion inicial — como a menudo era el caso — se habia centrado en las
diferencias existentes entre las situaciones nacionales y entre los sectores de
actividad dentro de los diversos paises. Sin embargo, habia un tema comun
subyacente andlogo a que se reflgjaba en la resolucién de la reunién de 1998 de la
Conferencia, a saber, la necesidad de proteccion, incluso cuando no existiera un
acuerdo sobre sus formas y aspectos. En segundo lugar, la proteccion garantizada
por un instrumento internaciona seria inevitablemente de carécter general ya que
esta forma de instrumento era distinta de las leyes nacionales. Por ultimo, una
cuestion fundamental que habia de considerarse era la de un instrumento
promocional y la Secretaria tendria que definir esta nocién para la Reunion.

42. Los expertos trabagjadores observaron que entre los expertos gubernamentales
existia un amplio consenso en apoyo del punto basico del documento, a saber, que
Se estaba en presencia de una crisis y era necesaria una accion internacional para
resolverla. Se felicitaban de que los expertos empleadores compartieran el
consenso manifestado, por 1o menos en lo que se referia a la existencia de
relaciones de empleo encubiertas o disfrazadas. Aunque las expectativas de los
expertos trabajadores eran mayores que las de los expertos de los empleadores, este
terreno de entendimiento significaba que era posible que la Reunién avanzara. Con
referencia a punto 5 de los temas propuestos para discusion, hicieron notar lo
siguiente: i) hay trabajadores que no tienen ningiin empleador porque se relacionan
con una serie de instituciones (en el caso de trabajadores que dan servicios
visitando a los beneficiarios en sus casas y recibiendo Ordenes de estos, los
tribunales de California decidieron que no se estaba en presencia de un empleador
y por lo tanto no estaban protegidos por lo que se habian promulgado leyes
especiales para crear un organismo que fuera el empleador para remediar esta
situacion); ii) existen empresas usuarias que utilizan intermediarios que se
volatilizan — individuos 0 microempresas — en la industria del vestido, la
agricultura y otros sectores en que se pagan bagos salarios que dgjan a los
trabgjadores vinculados a estos intermediarios y sin proteccion, y iii) los
empleadores suelen contratar a exterior de sus empresas las tareas mas peligrosas
para evadir sus responsabilidades en materia de seguridad y salud. Los expertos
trabajadores también hicieron notar que todos los gobiernos del mundo estaban
haciendo frente a estas cuestiones y que muchos habian optado por la via
legislativa como la Argentina, Nueva Zelandia y los Estados Unidos (donde se
contaba con varias propuestas relativas ala condicién de trabajador independiente).
Era indiscutible que se trataba de un fendmeno de carécter mundial puesto que
muchos paises incluso estaban utilizando los mismos términos, por ejemplo, en los
Paises Bajos se hablaba de presuncion de la relacion de trabgjo. Lo anterior
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indicaba que existia claramente una plataforma para una accion de caracter
internacional.

. Los expertos empleadores expresaron € deseo de formular ciertas observaciones

sobre cuestiones planteadas en la discusion general. Para empezar, estimaban
importante reafirmar la posicion que adoptaron en las discusiones de 1997 y 1998 y
gue no se habia modificado. A su juicio, el tema considerado abarcaba un nimero
tan considerable de situaciones que podia ser dificilmente objeto de un instrumento
internacional. Por otra parte, los expertos empleadores habian sefidlado en la
discusion general que no se habia logrado precisar €l alcance del tema. Por esta
razon, indicaron que no deseaban que se propusiera al Consgjo de Administracion
un enfogue tan limitado que solo se aplicara a muy pocas situaciones, o tan amplio
gue solo tuviera en Ultimo caso poco valor en e entendimiento de que e tema
considerado era demasiado impreciso. Lamentaron que el documento se centrara
casi exclusivamente en un solo enfoque sin tener en consideracion o examinar
cuestiones fundamental es para | os trabajadores, en especia en lo que se refiereasu
costo 0 sus repercusiones en el empleo. Por otra parte, 1os expertos empleadores
habian tomado nota de que muchas intervenciones de expertos empleadores y
gubernamentales se referian a la cuestion de las medidas adoptadas a nivel nacional
para garantizar una aplicacion efectiva de la proteccion. También habian tomado
nota de que varios gobiernos se habian movilizado en la materiay habian adoptado,
en particular, medidas legidlativas pertinentes por iniciativa propia sin que existiera
un instrumento internacional. Por Ultimo, insistieron en la diversidad de situaciones
gue podian encontrarse y en que esta diversidad no debia verse limitada por la
busqueda de una Unica solucién.

. Los expertos empleadores agregaron gque €l asunto era muy complejo: la expresion

«trabajadores que necesitan proteccion» abarcaba una gran variedad de situaciones
y formas de organizacion del trabgjo. Tales situaciones diferian mucho de un pais a
otroy de un sector a otro, dentro de un mismo pais. Algunas cuestiones no eran tan
«universales» como se sugeria en el documento técnico de base. Seguia habiendo
muchas dudas acerca de los conceptos juridicos fundamentales como la definicién
de empleador y la definicion de contrato de trabajo. A su juicio, un instrumento
internacional no deberia contemplar una definicion de estos conceptos, los cuales
tampoco eran aplicables en un ambito internacional. Habria que tener en cuenta
también consideraciones relativas al costo/eficiencia; a la competencia comercial
en los planos nacional e internacional y a las nuevas formas de organizacion del
trabajo. Ciertas soluciones que apuntaban a extender la proteccion podrian
conllevar costos insostenibles. También se deberia tener presente el hecho de que
muchos trabajadores realmente preferian gjercer una actividad independiente en
lugar de verse involucrados en una relacion de trabgo. Para los expertos
empleadores la mejor proteccion para los trabajadores se vinculaba con la
existencia de un mercado del trabgjo en e que los empleadores tuvieran que
competir entre ellos para conseguir trabgjadores, afadiendo que no se puede tener
en cuenta soluciones vélidas en € siglo XX para responder a los retos que plantea
el siglo XXI. No obstante, los expertos empleadores estaban llanos a abordar
ciertas cuestiones. Por ejemplo, no apoyaban la existencia de relaciones de trabgjo
fraudulentas o disfrazadas, estimando que se les podia poner freno en cada Estado
mediante |la modernizacion de lalegislacion y €l fortalecimiento de |os mecanismos
y procedimientos de aplicacion de la ley en los Estados en que hubiere problemas
en ese sentido.
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45,

Muchos expertos gubernamentales estuvieron de acuerdo en que las situaciones
abordadas en e documento técnico de base causaban preocupacion en sus
respectivos paises. Un asunto importante se relacionaba con la seguridad y la salud
ya que muchos de los trabajadores excluidos del ambito de aplicacion de las leyes
laborales eran particularmente vulnerables a los peligros para su seguridad. El
recurso a una relacion no laboral, daba lugar a la aparicién de précticas
fraudulentas como la evasion de impuestos y la elusion del pago de las cotizaciones
a la seguridad socia. La exclusion creciente del dmbito de aplicacion de la
legislacion laboral y de proteccion social tenia consecuencias para agquellos
trabajadores que permanecian en e ambito protegido por dicha legislacion.
Ademas, era necesario evaluar y revisar los procedimientos y mecanismos de
aplicacion de laley por lo general lentos y cuya eficacia dejaba mucho que desear.
La proteccion de los trabajadores era hoy menor que la que existia hace 10 6 20
afnos. Los expertos gubernamentales reconocieron que en algunos paises las
soluciones y enfoques previstos por la legislacion existente quiza bastaban para
abordar muchos de los problemas planteados. Sin embargo, seguian existiendo
zonas grises que exigian mayor elaboracion juridica. En todo caso, cabia reconocer
que las relaciones de empleo disfrazadas o fraudulentas estaban en aumento y que
se hacia necesario que los gobiernos combatieran el fraude. Varios expertos
gubernamental es reconocieron que muchas practicas como la externalizacion eran
legitimas en principio. No obstante, €l principio basico en estos acuerdos de
contratacion de trabajo al exterior de la empresa era € de que se protegiera a los
trabajadores. A juicio de los expertos gubernamentales, las tendencias esbozadas en
el documento técnico afectaban la competencia en € plano internacional. Por €llo,
se necesitaba que el problema se abordara a través de una accién internacional, en
el marco del mandato de la OIT. Una accidn de este tipo deberia ir seguida de una
accion en e ambito nacional y, donde fuera posible, elaborarse en consulta con los
dos coparticipes sociales.

Discusién de puntos especificos (punto 7)

46.

47.

Los expertos empleadores pidieron que se aclarase la naturaleza y obligaciones
dimanantes de los instrumentos de caracter promocional; los expertos
gubernamentales por su parte lo hicieron con respecto a término «compromisos»
también utilizado a examinarse el punto en cuestion. Una segunda preocupacion
apuntaba a que € documento propone la adopcién de normas sin proponer otras
opciones que pudieran haberse contemplado. ¢Por qué no se habian analizado, por
gemplo, la utilidad de profundizar los estudios y € didogo, modelos alternativos
para lograr la aplicacion de la ley, buenas préacticas, cooperacion técnica — en
especial para salvar los obstéculos que encuentra la aplicacion de la ley —,
métodos de apoyo a los trabajadores fuera del marco legislativo (como el apoyo en
los Estados Unidos a las asociaciones que ayudan alos trabajadores independientes
aincorporarse alos planes de jubilacion, etc.), desarrollo de las empresas medianas
y pequefias (dmbito en el que ya existe un firme mandato para la OIT), o la
promocion del microcrédito para las microempresas que beneficiaria a las personas
gue verdaderamente necesitan proteccién como son los desempleados)?

L os expertos trabajadores recordaron que el mandato de la presente Reunién estaba
consignado en el documento. La posicion de los expertos empleadores en el sentido
de que una mejora en la aplicacion de la legislacion resolveria los problemas a los
gue debian hacer frente los trabajadores que necesitaban proteccion no constituia
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una respuesta. Habida cuenta del gran nimero de cambios acaecidos en € mundo
se requerian soluciones de &mbito mundial. En € punto 7 se proponia que cada
Estado Miembro revisara su legislacion y su préctica de manera que quedaran
claramente identificados los trabajadores que necesitaban proteccion. Los expertos
trabajadores compartian la opinion de los expertos gubernamentales de que se
trataba de un problema de indole internacional que regueria una respuesta de ese
mismo tipo. Contestando a las observaciones de los expertos empleadores de
Australia y del Reino Unido de que las respuestas de ambito naciona eran
efectivas, se felicitaban de que ambos Gobiernos estuviesen revisando sus politicas,
legislacion y précticas y con ello tratando de resolver el problema al tiempo que
aumentaban la productividad. No obstante, esa misma era una de la razones por las
gue se necesitaban normas internacional es, puesto que se estaba en presencia de un
gran numero de reacciones y una respuesta de caracter internacional permitiria
distinguir entre las que funcionaban y las que estaban fallando en el ambito de que
se trate, experiencias que los paises podrian compartir. Les complacia oir que los
expertos empleadores condenaban la relacion de trabajo disfrazada, opinion que
también compartian. Pero, ¢cudles eran las situaciones que cabia caracterizar como
relacion de trabajo «disfrazado»? ¢Lo era el g emplo antes mencionado, de la venta
de ideas para ensefiar a evadir las leyes laborales? ¢Constituian otro ejemplo los
trabajadores que cosen a domicilio y que estan obligados a comprar sus maguinas
recurriendo al crédito y siguen haciendo e mismo trabajo pero a margen de una
relacion de trabajo? Asimismo, en Guatemala ciertos empleadores dividen
artificialmente sus empresas en varias otras, para asi evitar e minimo de
20 empleados requeridos legalmente para tener el derecho de organizacién sindical.
L os expertos trabajadores apoyaban laidea de un instrumento internacional relativo
a estas nuevas formas de trabgjo en las que a los trabgjadores se les niega la
proteccion de laley laboral. La accion internacional era necesaria no solo para que
los Estados Miembros aprendan de otras experiencias sino también porque seriaun
elemento de disuasion para las empresas transnacionales en su busqueda de normas
menos estrictas. La OIT era el Unico organismo que podia hacer un [lamamiento a
los paises para que conjuntamente mejoraran sus normas.

. En respuesta a la solicitud de consulta formulada por el representante de los

expertos empleadores, un miembro de la Secretaria indico que el enfoque adoptado
en e documento técnico de base estaba directamente determinado por los debates
habidos en la Conferencia en 1997 y 1998, por la resolucion adoptada por la
Conferenciaen 1998 y por €l orden del dia de la Reunion, segiin 1o decidido por €l
Consgjo de Administracion. Para algunos de los interrogantes planteados por 1os
expertos empleadores existian diversos programas en la OIT pero que no se
mencionaban en el documento técnico de base, e cua fue elaborado de
conformidad con la resolucién de la Conferenciay el orden del dia. En cuanto alo
gue debia entenderse por instrumento promocional, podria tener ese caracter
diversos tipos de instrumentos, tales como las resoluciones o las recomendaciones
de reuniones de expertos. En este caso especifico, sin embargo, el mandato parecia
referirse a la preparacion de un convenio o de una recomendaciéon, o de un
convenio complementado por una recomendacion. En el caso de estos dos tipos de
instrumento, las obligaciones que implicaban para los Estados Miembros se
definian en la Constitucion de la OIT. En el caso de una recomendacion, tenia que
someterse a las autoridades competentes y la OI T habia de ser informada del curso
gue se le hubiese dado. En el caso de un convenio, de caracter promocional o no,
siempre y cuando se hubiera ratificado tenia que aplicarse y la OIT ser informada
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sobre el cumplimiento de esa obligacion. En € caso considerado, las obligaciones
estarian relacionadas con las medidas adoptadas en el marco de la politica que
determine @ instrumento de que se trata. Los instrumentos de la OIT pueden
establecer ya sea normas operativas 0 normas promocionales. Las normas
operativas imponen a los Estados Miembros obligaciones concretas. En cuanto a
las normas promocionales, establecen lineamientos generales, de caracter
esencialmente politico, a los que los Estados han de gjustarse; ello supone a su vez
gue se adopten medidas, habida cuenta de lalegislacion y de la préctica nacionales,
y que la OIT sea informada de su adopcion. Este fue el caso, por gemplo, del
Convenio sobre la politica del empleo, 1964 (nim. 122). Otro miembro de la
Secretariaindico que e criterio de la Oficina se basaba en el establecimiento de un
marco juridico que definiera la accion internacional, sin excluirse de esta Ultima,
sino todo lo contrario, laposibilidad de llevar a cabo otras actividades como las que
habia mencionado el experto (investigacién e intercambio de informacion a nivel
internacional sobre los temas considerados en las reuniones de 1997 y 1998 de la
Conferencia; revision y discusion periddicas de précticas adecuadas; asistencia
prestada a | os Estados respecto de la aplicacion concreta de lalegislacion).

49. El experto gubernamental de Argentina sefialé que los paises habian buscado dar
respuesta a los nuevos requerimientos de la economia mediante la flexibilizacion,
pero tales respuestas no eran uniformes en cuanto a la proteccion efectiva e
igualitaria de los trabajadores afectados. Consideraba por tanto necesario y
pertinente contemplar la adopcién de un instrumento de la OIT que prevea una
politica como la sugerida en el documento técnico de base.

50. El experto gubernamental de la India subrayd que para responder correctamente €l
punto 7 era esencial proceder a una revision de la legislacion nacional, en especial
con miras a definir los obstacul os que planteaba la proteccion de los trabajadores y
a adoptar medidas para remover esos obstaculos. En lo que se refiere a la India,
concretd que esta proteccion se garantizaba por medio de disposiciones
constitucionales y legidativas precisas. Por otra parte, éstas se completaban con
programas de accién, asi como por la jurisprudencia. A ese respecto, € experto
gubernamental de la Indiaindicd que la instancia nacional mas ata siempre tendia
a preferir una interpretacion de los textos a favor de la proteccion de los
trabajadores. Por consiguiente, no existia discriminacion entre los trabajadores
segun laforma de su empleo, ya se trate de un empleo a tiempo completo, a tiempo
parcial o0 a través de contratistas, precario o temporal, para la aplicacion de las
disposiciones protectoras estatutarias. También se habian adoptado iniciativas para
fortalecer los mecanismos previstos a nivel central y estatal con miras a garantizar
el respeto de esta proteccion. Este breve esbozo de la situacion existente daba al
experto de laIndiala posibilidad de responder afirmativamente al punto 7 y apoyar
la propuesta de un instrumento internacional de caracter promocional.

51. Una experta gubernamental subrayo las divergencias entre los puntos de vista de
los diferentes expertos respecto del alcance de la proteccion y de las personas que
deberian ser protegidas. Sin embargo, insistié en la importancia de considerar
principalmente los puntos de convergenciay el instrumento o e mecanismo que
podria preverse.

52. Un tercer experto gubernamental recalco e antagonismo existente entre la accion
legislativa nacional que se limita a un territorio, por una parte, y, por otra, las
empresas multinacionales que desempefian su actividad sin tener en consideracion
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las fronteras. Por consiguiente, seria conveniente imaginar una gestion
transnaciona de los trabajadores. Al limitarse a una accion legisativa nacional
existia el riesgo de que se creara un vacio respecto de aquellos que pueden
desempefiar su actividad alende de las fronteras. Segin el mismo experto, el
instrumento internacional ofreceria un marco genera de la proteccién que
contribuiria indudablemente a la lucha contra la pobreza. En lo que respecta a la
situacion de Camerun, €l legislador ha establecido en el Cédigo de Trabajo de 1992
y sus textos de aplicacion un marco juridico que permite proteger a los
trabajadores que se encuentran en relaciones triangulares (trabajo para contratistas
— «tacheronnat» — y empresas de trabajo temporal), ocasionaes, temporales y
jornaleros. Pero tales textos se aplican sdlo en forma relativa por € mal
conocimiento que de ellos tienen quienes deben aplicarlas, por la mundializacion
(precariedad del empleo, la cual produce a su vez la extension del sector informal,
defectuoso sistema de relaciones de trabgo en empresas multinacionales) v,
finalmente, por e encubrimiento fraudulento de las relaciones de trabajo.

El experto trabajador de Australia expresd su desacuerdo con la posicion segun la
cual lalegislacion nacional abarcaba ya satisfactoriamente la cuestion considerada.
De hecho, no conocia ninguna legislacion, ya sea nacional o internacional, que
tratara adecuadamente este asunto. Era verdad que se habian adoptado algunas
medidas de alcance nacional. Sin embargo, en la mayor parte de los casos, las
autoridades publicas abrigaban dudas o consideraban que no disponian de los
medios suficientes para responder a las exigencias o problemas que se planteaban
en este campo sujeto a cambios constantes. En 1o que atafie a los sectores del
transporte y de la construccion, reconocié que se habian adoptado medidas
legislativas en su pais pero tenian por objeto resolver determinados problemas sin
abordar directamente la cuestion de la falta de proteccion de los trabgjadores. Por
giemplo, en lo que se refiere alos camioneros, era evidente que la disminucién de
las horas de conduccién podia surtir efectos positivos en los accidentes de tréafico.
Sin embargo, los estudios mostraban que las condiciones de remuneracion de los
camioneros independientes continuaban siendo insuficientes. En lo que atafie a la
construccion, las medidas adoptadas tenian especialmente por objeto resolver
problemas fiscales, sin referirse al hecho de que solo evitando € pago de las
contribuciones estos trabajadores podian sobrevivir. Por dltimo, € orador se
explay6é sobre situaciones en las que las empresas obligan a sus trabajadores a
declararse independientes so pena de perder su empleo. Se trataba, en estas
situaciones complgjas y delicadas, de crear un intermediario juridico entre e que
prestaba servicios y la empresa con miras a liberar esta Ultima de sus obligaciones
afines. En varios aunque raros casos en paises de la «common law», los tribunales
habian accedido a levantar €l velo social y por tanto a abordar la cuestion del
artificio legal utilizado. En este mismo espiritu, recalcdO que las autoridades
publicas del Estado de Queensland (Australia) habian manifestado su voluntad de
incluir en un proyecto de legislacion que se discutia actualmente la posibilidad de
levantar este velo. En cuanto a la cuestion de saber si otros aspectos o elementos
deberian incluirse en el instrumento internacional previsto, declaré que apoyaba las
propuestas formuladas y estimé que podian incluirse en particular en el mismo los
trabajadores ocupados en actividades no tradicionales. Al terminar su intervencion
Se preguntd como esta proteccion fundamental podria menoscabar, como |o habian
sostenido |os expertos empleadores, €l espiritu de empresa.
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54. La experta trabajadora de Finlandia desed referirse a la situacion de las personas
dedicadas a la prestacién de asistencia a domicilio para demostrar la utilidad de un
instrumento internacional en la materia. Esta cuestion habia sido ya mencionada
por el experto trabajador de |os Estados Unidos. La legislacion finlandesa disponia
gue las personas enfermas o de edad pueden residir en su hogar para reducir los
gastos de la asistencia. También disponia que estos trabajadores no se incluian en
una relacion de trabajo. Estas excepciones creadas por la legislacion tenian por
objeto luchar contra el desempleo pero resultaban ser incompatibles con la
legislacion del trabajo. Por consiguiente, era necesario buscar una solucion vy,
dentro de este marco, € instrumento internacional demostraba su utilidad puesto
gue permitia intercambios, la utilizacion de informaciones y la posibilidad de
aprender de |os errores cometidos por otros.

55. La experta trabajadora de |os Paises Bagjos estimo que no se trataba principa mente
de una cuestiéon de aplicacion. Era evidente que los cambios estructurales eran
universales y que en consecuencia habian excluido a muchos trabajadores del
campo de aplicacion de la proteccion prevista por la legislacion. El carécter
mundial del problema requeria una accion internacional y, dentro de este marco, la
OIT deberiaintervenir con miras ala modernizacion de las normas aplicables.

56. El experto gubernamental de los Paises Bgjos subray6 por su parte que las medidas
propuestas en el documento técnico de base tenian en consideracion las diferentes
situaciones existentes a nivel nacional. También le complacia el hecho de que los
empleadores desearan luchar contra las relaciones de trabajo encubierto. Se declaré
favorable al mecanismo propuesto en e documento. Sin embargo, estimé que
podria resultar indtil crear nuevos instrumentos cuando existieran ya mecanismos
apropiados a nivel nacional. Por otra parte, la politica prevista podria integrarse en
una politica general mas global.

57. El experto gubernamental del Canada apoyo la propuesta formulada en e punto 7
en el anexo Il del documento técnico de base. Se comprobaba claramente que una
de las obligaciones del Estado era considerar la evolucion de las leyes y
modificarlas cuando fuere necesario. A ese respecto, se refirié a tres mecanismos
previstos en la provincia de Québec y que permitian precisamente que las
autoridades publicas estuvieran informadas de la evolucion del mundo del trabgjo y
tuvieran la posibilidad de volver a evaluar periédicamente la adecuacion de los
textos legidativos en vigor. Segin € mismo experto, era esencia que las
decisiones a nivel nacional se vieran apoyadas por un instrumento internacional
gue permitiera garantizar la adaptacion y e seguimiento de las situaciones y
contribuir asi alalucha contrala competenciailicita entre los Estados.

58. El experto gubernamental de Alemania hizo suyas las paabras del experto
gubernamental del Canada y subray6 la importancia de prever un instrumento
internacional en la materia. Como el problema era internacional y global se
precisaba una respuesta internacional que solo podia ser, en lo que se refiere d
derecho social, un instrumento de la OIT. Estimé que la propuesta formulada en €l
documento técnico de base era moderna e inteligente puesto que preveia un
instrumento flexible que pudiera adaptarse a las situaciones nacionaes. Sin
embargo, le habria complacido que ciertas cuestiones importantes se hubieran
concretado mejor, en especia la definicion de la relacion de trabajo. Por otra parte,
insistio en el hecho de que el instrumento previsto deberia establecer claramente €l
principio — respecto del cual existiayaun consenso en 1998 — con arreglo al cual
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todas las personas que sdlo son trabajadores independientes por cuestiones de
forma deberian considerarse como trabgjadores. Se trataba de un principio
fundamental que € instrumento deberiarecalcar.

Otro experto gubernamental reiteré que era necesario en primer lugar distinguir
entre varios tipos de figuras juridicas. Por una parte, estaban las situaciones
juridicas laborales complejas, las dudosas, las grises, las triangulares y las atipicas.
Estas eran realidades, no necesariamente malas en si, sino figuras juridicas que
habian aparecido por razones diversas. Ahora bien, frente a esas realidades no cabia
otra aternativa que proceder a la clarificacion normativa, bien sea por la via
legidlativa, o por la via jurisprudencial, aunque ésta era més lenta. En este sentido,
el documento técnico de base era enfético e interesante al sugerir en €l parrafo 202
la necesidad de un instrumento normativo internacional, para el «reenfoque» del
ambito personal de lalegislacion de trabajo, con medidas tendientes a:

a) clarificar e acance de la regulacion de la relacidon de trabajo, mejorar los
mecanismos para su aplicacion y facilitar el acceso de los trabajadores a la
justicia;

b) regustar los limites de la legidlacion, cuando sea necesario, de acuerdo con la
evolucion de las relaciones de trabajo, sin por ello entorpecer actividades
comerciales o de otra naturaleza, y

C) asegurar una proteccion basica atodos los trabajadores.

En segundo lugar habria que tener en cuenta la «deslaboracion» parcial producida
en ciertas relaciones de trabgjo. Si bien la independencia genuina de un trabajador
es algo que debe ser estimulado y que puede producir consecuencias diversas muy
favorables, hay una serie de figuras preocupantes que entroncan con €l fraude a la
ley, la infraccion a orden juridicolaboral y la simulacion. Desde luego no es
admisible que se pueda evadir lalegisacion del trabgjo, la cual es de orden publico
y tiene un objetivo de proteccion al trabajador, ala comunidad y ala paz socia. En
tal sentido se produce unalesién a orden juridico si por la autonomia de las partes
se transforma un contrato de trabajo en un contrato de apariencia distinta. En lo que
atafie a la simulacion, suceden cosas més graves en Chile y en todas partes. Por un
lado esté la simulacion pura'y simple, o grosera, como es e caso de un contrato
civil de arrendamiento de servicios, o a honorarios, para esconder una relacion
laboral clasica. Por otro lado, hay situaciones complejas; es el caso por ggemplo de
las empresas de papel, impuestas por e dador de trabajo, para que le suministren el
personal, con lo cual se deslaboraliza larelacion entre el verdadero empleador vy el
trabgjador, mediante e uso de un contrato civil y un contrato mercantil. En realidad
éstas no son sino simulaciones, que son graves porque desprestigian a derecho y
dan lugar a serios problemas entre empleadores y trabajadores.

El experto empleador de Australia formulé algunas preguntas sobre la redaccion
del punto 7, en particular el alcance de la expresion «ambito personal», la cual
implicitamente parecia admitir que se debia realizar una investigacion que podria
sobrepasar las relaciones de trabajo y por lo tanto quedaria fuera del marco de las
relaciones laborales. Emprender acciones de este tipo tomaria mucho tiempo.
Incluso otros temas igualmente importantes como |os efectos econdmicos que tiene
la evolucion de larelacion de trabajo y de la legislacion aplicable no se proponian
para su discusion. ¢Se estaba pidiendo sobre la base del punto 7 que los gobiernos
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se ocuparan de la cuestion del costo? Era importante tener esta informacion porque
en la eventualidad de que se adoptara un instrumento de carécter internacional, s
tal instrumento condujera a una pérdida de puestos de trabajo, era preferible no
tener tal instrumento.

61. Refiriendose a [lamamiento hecho para que «todos los trabajadores tuvieran
proteccion» otro experto empleador dijo que ello era laudable pero muy vago, en
especial s la Reunion no habia explorado los conceptos de «empleado,
«trabajador» o incluso € de «persona». Subrayd ademés la necesidad de realizar un
andlisis para responder a la pregunta de quién pagaria la proteccion: ¢el
trabgjador?, ¢el empleador?, ¢el gobierno? Se refirio también a algunos hechos
relativos a su pais: aunque €l Gobierno de los Estados Unidos habia decidido no
correr con gastos adicionales, existia una proteccién de tipo voluntario — seguro
de saud y planes de jubilacion — y estaba siendo utilizada por agunos
trabgjadores. Sin embargo, s la eleccion apuntara en general a obligar a los
empleadores a cargar con € peso de la proteccion, las consecuencias serian de
amplio alcance y se traducirian en un incremento de los costos que a su vez
repercutirian en el consumidor y en una pérdida de puestos de trabajo. Considerada
esta dificultad, repitié que la Reunién haria mejor en poner en su punto de mira la
relacion de trabgjo fraudulenta, aceptando la flexibilidad que era generadora de
empleo que era la mejor proteccion para los trabgjadores. Repitié también su
preocupacion expresada ya en los debates de la Comision del Trabgo en
Subcontratacion en € sentido de que a propiciar una reglamentacion de la
situacion se estaban dejando de considerar los aspectos negativos de tal
reglamentacion.

62. El experto trabajador del Senegal dijo que apoyaba plenamente lo expresado por
otros expertos en e sentido de que la realidad diferia de un pais a otro, sefialando
gue la falta de proteccion era particularmente dura para los trabajadores de los
paises en desarrollo. En su pais, en cierto sector se habia dado €l caso de un abuso
persistente del recurso a los trabajadores ocasionales, contratados por dia. Este tipo
de contratos, previsto para ser de corta duracién, puede prolongarse abusivamente y
por afios (hasta por periodos de diez afios), sin atenciéon medica ni derecho de
jubilacién. Los trabgjadores han pedido a los sindicatos, que solicitaran la
intervencion de la inspeccion del trabajo y por ultimo de los tribunales para
procurar la correcta aplicacion de las normas reglamentarias, solo para descubrir a
la postre que la ley permitia este tipo de elusion de los derechos. Los trabajadores
habian recurrido a la Oficina Regional de la OIT para acopiar informacién de
indole comparativa a este respecto y organizado una marcha de protesta. Los
trabajadores llegaron ala conclusién de que ciertos aspectos de laley permiten esos
abusos y esas violaciones. Tales situaciones hacen necesaria la revision del Codigo
del Trabajo de 1997, € cual debe atender con urgencia tales anomalias. La
desaparicion de la empresa publica de transporte publico de Dakar, ha dado lugar al
desarrollo de un sector de transporte urbano de pasajeros informal, que emplea a
millares de trabajadores que estan a merced de empleadores poco respetuosos de
los salarios reglamentarios, de la protecciéon social (cobertura médica, pensiones,
etc.). Los sindicatos comenzaron a hacer presion en tal sentido a través de las
ONG, con asesoramiento de la OIT, para que los trabajadores puedan gercer su
derecho ala proteccion socia y a condiciones de trabajo mas decentes, en un sector
en e cua la injusticia es flagrante. En tales situaciones de injusticia manifiesta
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seria extremadamente Util un instrumento de carécter internacional que podria
mover alos gobiernos arespetar las normas.

El experto trabajador de Filipinas sefial 6 que los patrones laborales tradicionales se
habian modificado considerablemente en los Ultimos afios en que se habia
presenciado una expansion de las relaciones triangulares y una regresion de las
relaciones de empleo habituales. En tales casos la proteccion era una farsa pero de
esta situacion los trabajadores se quejaban poco por temor a perder su trabgjo. Se
felicitd por e acuerdo alcanzado acerca del reconocimiento de un problema de
alcance mundial, de que muchos gobiernos estaban reaccionando y solicitaran que
la OIT adoptara hormas en este ambito y de que algunos empleadores estuviesen
conscientes del problema, pero lament6 que estos Ultimos estimaran que la solucién
del problema solo deberia buscarse en el dmbito nacional.

Un experto trabajador, refiriéndose a las observaciones relativas a la redaccion del
punto 7, subray0 que S se tenia en cuenta el contexto del parrafo la situacion se
aclaraba. Los gemplos en los cuales los trabajadores asumen los costos de su
proteccion social, dados por los expertos empleadores, pudieran ser apropiados
para paises desarrollados pero no en otros paises. Del estudio referente a Sudéfrica
se desprendia claramente la necesidad de contar con medidas de caracter
internacional en vista del gran nimero de sectores que carecian de proteccion: los
gjemplos de métodos de contratacion de trabajo «en el exterior» de la empresa asi
como «en € interior» de la misma, en e sector del turismo, reducian los costos
pero a expensas de las condiciones de trabajo. Pese a existir una cierta polarizacion,
la Reunion estaba en vias de alcanzar un cierto acuerdo.

La experta trabgjadora representante de la Federacion Internacional de
Trabajadores de la Construccion y de la Madera dijo que su respuesta a la pregunta
planteada en e punto 7 era afirmativa puesto que solo los instrumentos
internacionales podian obligar a los gobiernos a tomar medidas en e ambito
nacional como habia sucedido en €l curso de la adopcién de los 182 convenios de
la OIT. La sugerencia que tenian ante si de considerar la adopcion de un
instrumento promociona era de hecho menos prescriptiva que varios convenios
precedentes y permitiria que los Estados Miembros encontraran soluciones
efectivasy eficaces de conformidad con las circunstancias propias de cada paisy su
legislacion y préactica nacionales. Esta flexibilidad deberia satisfacer muchas de las
preocupaciones ya expresadas por |os empleadores en la presente Reuniéon y en las
discusiones celebradas en 1997 y 1998. Varias razones importantes justificaban una
accion normativainternacional y éstas se resumian acertadamente en € documento.
En e plano nacional, en particular, una norma internacional crearia una marco
progresivo gque permitiria revisar y actualizar el alcance de la relacion de trabgjo,
independientemente de las tendencias politicas de los diferentes gobiernos. En €
Reino Unido, por giemplo, durante €l actual Gobierno se habia registrado una
mejora en la situacion. Este resultado era positivo pero podria no continuar con un
gobierno diferente. Un convenio de la OIT contribuiria a garantizar una
continuidad en estos casos. Otra razén para pensar en un instrumento internacional
seria propiciar €l desempefio por parte de la OIT del papel que le cabia en materia
de asesoramiento, papel en que e instrumento de la OIT serviria de apoyo en el
acopio de datos andliticos y de experiencias, facilitando asi su labor de
asesoramiento a los Estados Miembros que estén confrontando el problema.
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66. Dos expertos empleadores (Sudéfrica y Francia) volvieron a plantear la cuestion
del costo que implicaba adoptar una norma internacional. La Reunion deberia
considerar mas bien un instrumento de caracter promocional que elaborara
definiciones y estableciera posibles estrategias, las normas internacionales del
trabajo no eran siempre la Unica manera de hacer frente a problemas locales y no
existia necesariamente una correlacion entre problemas mundiales y soluciones
mundiales. Enfoques nacionales a través de la negociacion colectiva, de acuerdos
sectoriales, de empresa o incluso regionales podrian muy bien resultar efectivos.
Por 1o demés, convenios redactados en términos muy generales conseguian muy
pocas ratificaciones lo cual disminuia més bien la utilidad de una norma
internacional. Por su parte, € experto gubernamental de Francia insistio en la
multiplicidad y diversidad de las situaciones mencionadas, por lo cua hacen
ilusoria la posibilidad de una solucion Unica y eficaz dentro de un marco
internacional. También puso en tela de juicio la posibilidad o justificaciéon de una
linea divisoria entre los trabagjadores que habian pasado a ser trabajadores
independientes y que deberian beneficiarse total o parcialmente de las garantias que
se ofrecian a los trabajadores dependientes, por una parte, y, por otra, los
trabgjadores independientes (por g emplo, comerciantes, artesanos, agricultores...)
cuya Situacion es de hecho a menudo la misma y que no tendrian derecho a estas
garantias. También se planteaba la cuestion técnica del financiamiento de estas
garantias.

67. El experto empleador espafiol negd que en todas partes hubiera una desproteccion
creciente de los trabajadores. Al contrario, la realidad mostraba que habia habido
un progreso legidativo considerable a este respecto. En segundo lugar, a propdsito
de laredefinicion y ampliacion de la relacion de trabajo sugerida, o que ocurriaen
ciertos paises era solo un problema de aplicacion de la legislacion, como lo
evidenciaban los gemplos de encubrimiento. Por otra parte, la externalizacion de
actividades no necesariamente implicaba una desproteccion de los trabajadores
pues suele haber normas que regulan esas sSituaciones y establecen
responsabilidades solidarias de parte del contratista y del duefio de la obra, por
gemplo. Finalmente, puso de manifiesto que las situaciones diferian mucho de un
pais a otro.

Resumen de la discusion generada en torno al punto 7

68. Los expertos trabagjadores manifestaron su desilusion ante e hecho de que los
empleadores siguieran manteniendo la misma posicion que habia sido la suya
en 1997 y 1998. No obstante, estimaban que ahora una mayoria estaba de acuerdo
en que e problema abordado en esta Reunién era un problema auténtico ya que
actualmente a un numero creciente de trabajadores dependientes se les estaba
negando esa condicion y con ello la proteccion social y laboral de que antes
gozaban. Ellos, obviamente, no ponian en duda que la observancia de las normas
laborales imponia un costo a los empleadores. Sin embargo, se trataba de un costo
necesario y aceptable desde un punto de vista socia y moral. A juicio de estos
expertos, una accion internacional era necesaria para prevenir una competencia
internacional injusta, generada por niveles de protecciéon social inferiores a los
previstos en las normas. Insistieron también en que era indispensable una accién
internacional de orientacion y apoyo a los esfuerzos nacionales para abordar €l
problema. Reconocieron que muchos paises ya estaban aplicando politicas y
medidas que ponian limites a los abusos pero estimaban ademas gue una accién de

MEWNP-PI-2000-05-0166-27-ES.Doc 29



69.

70.

caracter internacional era indispensable para evitar que en determinados paises no
se aplicara la proteccion existente. Teniendo presente la creciente competencia en
el plano internaciona era més necesario gque nunca establecer un marco
internacional comun para las politicas sociales.

Los expertos empleadores reafirmaron la posicion adoptada por ellos en 1997
y 1998, a saber, que no era apropiado abordar las cuestiones tratadas por la
Reunion de expertos con medidas de caracter internacional. El enfoque dado por la
Oficina a este asunto subrayaba demasiado algunas cuestiones de orden secundario
0 bien no daba importancia a otras cuestiones que la merecian. Por gemplo, €
documento de la Oficina no prestaba la atencion debida a las consecuencias de la
actividad internacional previstas en € caso de acuerdos comerciales legales. Los
expertos dijeron temer que las nuevas normas internacionales sobrecargaran a los
empleadores 1o que reduciria su capacidad de competencia y contribuiria a un
mayor desempleo. Algunas de las situaciones descritas en e documento,
constituian méas bien excepciones y no précticas generalizadas. Los expertos
empleadores reconocieron también que existian determinados problemas que
requerian ser revisados, en especial los que se referian a la aplicacion de la ley;
problemas gque exigian que se tomasen medidas en el ambito nacional y no tanto en
el internacional. Dijeron ademas que la mayor parte de las cuestiones abordadas en
e documento eran muy especificas y por ello requerian respuestas también
especificas, caso por caso. A juicio de estos expertos, algunos de los problemas
tratados en € documento técnico de base ya se habian abordado y resuelto en €l
ambito nacional 1o que estaba demostrando que no se requeria una respuesta en el
plano internacional, en especial s ésta iba a cobrar la forma de una norma
internacional del trabajo. Sugirieron otras vias para abordar la cuestion
considerada, entre ellas, un examen periddico de los problemas con que tropezaba
la aplicacion de la legislacion, acopio de informacion sobre las mejores practicas
sobre otros métodos de proteccion a los trabajadores como la promocion del
empleo por cuenta propia, €l apoyo alamicroempresay el asesoramiento técnico.

Algunos expertos gubernamentales sefialaron que €l incremento del trabao no
asalariado implicaba un riesgo para la seguridad publica y subrayaron que no se
podia aceptar que trabagjadores que estuvieran expuestos a 10s mismos riesgos
tuvieran una proteccion diferente, dependiendo ésta de su condicién de trabajador
dependiente o independiente. Un experto gubernamental se refirié a la proteccion
gue acordaba la ley en su pais en donde se consideraba trabajador dependiente a
toda persona que realizara labores en condiciones de subordinacion efectiva con
respecto a un tercero, cualquiera que fuera la denominacion que se diera a tal
relacion. Otro experto gubernamental, que apoyod lo expresado por este experto, se
refirid en detalle a los criterios utilizados en su pais para determinar cuando y en
gué circunstancias a un trabajador aparentemente independiente se le acordaba la
condicion de empleado. Todavia otro experto insistio en que se necesitaba otorgar
un trato igualitario a los trabgadores que gecutaran un trabgo para un mismo
empresario en condiciones similares, tuvieran o no la condicion de empleado. Los
expertos gubernamentales consideraron que muchas de las situaciones abordadas
en e documento técnico eran una realidad en la mayoria de los paises los cuales,
por lo tanto, estaban haciendo frente a problemas similares. Aun cuando cada pais
pudiera trabajar aisladamente en la solucién de tales problemas seria mejor contar
con un enfogue comun. Por consiguiente, apoyaban la idea de una accion
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internacional y deseaban que quedara consignada en actas su actitud de apoyo y su
respuesta afirmativa alo planteado en el punto 7.

71. El Presidente, resumié el debate en la forma siguiente: a) tal como o habian
sefidlado los expertos empleadores, era cierto que las situaciones y enfoque de la
cuestion en cada pais eran diferentes lo cual hacia dificil emprender una accién de
carécter internacional; b) pese a ello, también era cierto que estas diferentes
situaciones presentaban algunos rasgos comunes y que en todos los casos los
trabajadores implicados en tal es situaciones necesitaban proteccidn, y c) en opinion
de muchos expertos gubernamentales y de los expertos trabajadores,
definitivamente, cabia y se necesitaba una accién de carécter internacional, en
especial, s éstaiba a cobrar forma en un instrumento de tipo promocional como lo
habia sugerido la Oficina en su documento.

72. Los expertos trabajadores expresaron €l deseo de que se hiciera un balance de la
marcha de los trabgjos en € que se indicara que, segin se desprendia de las
discusiones, existia la posbilidad de elaborar instrumentos relativos a dos
cuestiones que estimaban oportuno distinguir. La primera se referiaa reenfoque de
la relacion de trabajo y la ampliacion de la proteccion bésica para que abarcara a
todos los trabgjadores. La segunda se referia més bien a la pérdida de la proteccion
debida a las relaciones establecidas entre empresas 0, en otras palabras, a relaciones
de empleo denominadas triangulares. En opinion de los expertos trabajadores, la
primera cuestion parecia ser la que recogia mas adhesiones por o cual es con esta
Ultima que los expertos trabgjadores deseaban que se iniciara la accidn
internacional. A ese respecto, habian reconocido que existian problemas, en
especia en lo que se refiere a los trabajadores obligados a aceptar una situacion de
trabajador independiente 0 una relacion de trabgo encubierta. Los expertos
trabajadores convenian en que ninguna accion internaciona deberia perjudicar alos
trabajadores que hubieran elegido voluntariamente una situacion de trabajador
independiente. En lo que se refiere ala segunda cuestion, los expertos trabajadores
estimaban que se precisaban actividades e investigaciones adicionales para
determinar claramente el alcance y la naturaleza de los problemas derivados de la
subcontratacion. Los expertos trabagjadores insistieron en e hecho de que esta
distincién no restaba ninguna importancia a la segunda cuestion. Se trataba més
bien de un método que, seguin esperaban, permitiria conseguir mas rapidamente un
consenso en la materia.

73. Los expertos empleadores expresaron de nuevo sus reservas respecto de toda
accion normativa internacional en esta esfera que podria, segin €llos, incluso
atentar contra el tripartismo de la OIT. La multiplicacion de normas internacionales
no parecia ser una solucion prioritaria, y mucho menos la Unica que se deberia
explorar. El Consgo de Administracion deberia estar informado acerca de todas las
vias posibles. Reconocian gque se habia conseguido acuerdo acerca de unos cuantos
asuntos en el curso de la Reunién. También evaluaban |os progresos alcanzados en
el curso de los debates, y les incomodaba la vaguedad de las discusiones, |o cual
dependia en parte de la naturaleza del tema abordado. Sugerian, en consecuencia,
gue se utilizara un enfoque alternativo, con base en la primera parte del parrafo 206
del documento técnico segun el cual se deberia extraer un principio capaz de
orientar la elaboracion de una politica nacional, que detallariay adaptaria el ambito
de aplicacion de la legislacion del trabajo segun la evolucion de las relaciones de
trabajo. Dicha politica deberia permitir también la adopcion de diversas medidas
tendientes a facilitar la aplicacion de la ley. Los expertos empleadores sefialaron
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gue tal enfoque se insertaba perfectamente en e marco de la propuesta del autor
gue habia estudiado la situacion imperante en e Reino Unido. Los expertos
empleadores por consiguiente insistieron en que era importante que el Consgjo de
Administracion pudiera contar con € conjunto mas completo posible de métodos
gue propicien la observancia del mencionado principio. Aparte de la actividad
normativa, estos métodos podrian abarcar resoluciones, orientacion 'y
asesoramiento técnico, o recomendaciones. A juicio de los expertos empleadores el
enfogque normativo no ofrecia la flexibilidad requerida para abordar la cuestion de
manera adecuada. A este respecto, estimaban que responder a los puntos 8 a 10 del
anexo Il del documento confirmaria un enfoque que no apoyaban.

El experto gubernamental de Filipinas subrayd que los debates se centraban desde
1997 en la necesidad de garantizar una proteccion a los trabajadores que la
necesitaban, en particular a aquellos implicados en una situacion trilateral o con la
participacion de intermediarios. Estos trabajadores se dividian en dos grupos: por
una parte los que estaban en un principio protegidos pero que habian cambiado de
situacion y, por otra parte, aguellos que ocupaban nuevas formas de empleo y no
estaban protegidos por ninguna disposicion de las leyes en vigor. Correspondia a
los gobiernos nacionales la responsabilidad primera de determinar l1os grupos que,
dentro del marco de la situacion existente en cada pais, precisaban una proteccion.
Seria oportuno prever la elaboracion de un instrumento internacional que
complemente las medidas adoptadas a nivel nacional en esta esfera porque algunos
de los factores responsables de la erosion de la proteccion eran de orden mundial.
Discusiones futuras podrian centrarse entonces en la categoria de instrumento que
pueda, en particular, fomentar un intercambio de informacion sobre temas
concretos u ofrecer un marco de asistencia técnica que podria prestar la OIT. Un
instrumento reglamentario rigido y obligatorio no seria, ajuicio del mismo experto,
la mejor solucion. Se pronuncié a favor de un instrumento promocional que fuera
flexible pero permitiera en un Ultimo caso proteger a los trabgjadores que o
precisaban y ayudarles a mejorar su situacion.

La experta trabajadora de Bélgica insistié en el hecho de que la ampliacion de la
proteccion para abarcar a los trabajadores que la precisaban no significaba de
ninguna manera que se quisiera proteger a los trabgadores realmente
independientes. Por ello destacé la importancia de que hubiese una decision
deliberada del trabgjador de que se trate basada en su conocimiento de la
proteccion social a la que tuviera derecho. Una auténtica escogencia de la
condicion de genuino trabajador independiente en este sentido va ligado también al
derecho de asociarse libremente para reivindicar ante el gobierno las condiciones
minimas de un estatuto social. Por e€emplo, en Bélgica los trabajadores
independientes tenian derecho a una cobertura social consistente en ingresos de
sustitucién convenidos tras consultas con | as autoridades publicas. También insistié
en laimportancia de mecanismos — en particular e reconocimiento del derecho de
las organizaciones sindicales de concurrir ante los tribunales laborales con €l fin de
proteger a trabgjadores obligados a aceptar una situacion de trabajador
independiente. Por Ultimo, subrayd que la ley también podria contemplar, como en
Bélgica, un sistema de presuncion respecto de diversos sectores de actividad
(conductores de taxi, transportistas, trabajadores a domicilio y representantes de
comercio, etc.). Ademas, €l experto trabajador de Australia insistio en dos puntos
relativos a punto 7, a saber, los derechos del empleador y los de los trabgadores.
En lo que se refiere a los derechos de los «buenos empleadores», insistio en el
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hecho de que varios de ellos, muy |gjos de oponerse a una accion legidlativa en la
materia, deseaban de hecho que las autoridades publicas adoptaran medidas. Se
veian expuestos en efecto a la competencia desleal de empleadores que no
garantizaban a sus trabajadores la proteccion prevista por la legislaciéon. En lo que
se refiere alos derechos de los trabajadores, se declard preocupado por € hecho de
gue en su pais resultara a menudo imposible conseguir un trabajo en ciertas ramas
de actividad sin renunciar a toda proteccion social. Esta situacion existia en varios
Estadosy justificaba que se contemplarala posibilidad de una accién internacional.

76. En relacion con € punto 8, el experto gubernamental de la India estimé que era
necesaria una revision minuciosa y continuada de la legislacion y de la practica
para tener en cuenta todas las realidades nuevas y actualizar en consecuencia €l
marco legislativo. Por ejemplo, la legislacion de la India sobre la contratacion de
trabajadores a través de contratistas pasaba por ato la responsabilidad de los
contratistas y esta omision tenia consecuencias tragicas cuando ocurrian accidentes
graves en los lugares de trabajo, sin que los trabajadores ocupados por contratistas
estuvieran protegidos. Su Gobierno habia sometido un caso de esta indole a los
tribunales que habian dictaminado la responsabilidad del empleador principal.
Andogamente, la ley sobre la elaboracion de «Beedi» (cigarrillos artesanales)
excluye de la definicién de empleados a los trabajadores a domicilio en esta
industria pero como los contratistas los suplen de materia prima y reciben sus
productos terminados, sin preocuparse del bienestar de esos trabajadores, €
Gobierno tuvo que crear un fondo especia de prevision para los trabajadores a
domicilio, financiado con contribuciones de la industria. Se pregunt6 si todos los
gobiernos habian tratado de subsanar los vacios juridicos que permitian
condiciones de explotacion. Por consiguiente, se precisaba una norma exterior. Esta
norma se aplicaria a la funcién del Estado de garantizar una proteccion social,
incluida la seguridad en el empleo, que a su vez conduciria a logro de otros
beneficios como & pago de salarios. Otra razén que justificaba el establecimiento
de una norma internacional era la necesidad de proteger la capacidad competitiva:
como se indicaba en e documento de la Oficina, toda nacién que se abstuviera de
adoptar condiciones de trabajo humanas constituia un obstéculo para otras naciones
gue deseaban mejorar las condiciones de trabajo en sus propios paises.

77. Otro experto gubernamental, refiriéndose a la politica de privatizacion de su pais
después de la reunificacion alemana coincidié con oradores que le habian
precedido en que los buenos empleadores no deberian verse expuestos a una
competencia desenfrenada. Cuando se privatizo e servicio de paguetes postales en
Alemania, e Parlamento decidié mantener a toda costa la protecciéon social y las
normas minimas aplicables a todos los trabajadores de que se trataba, aunque
aceptando el hecho de que el servicio de paquetes postales tenia que competir con
grandes empresas internacionales en este sector.

78. Otro experto gubernamental (Chile) se pronuncié a favor de un instrumento
internacional que se remita a una politica nacional, y de que sea de caréacter
promocional. Si se tratara de un instrumento operativo, el Estado tendria que
adaptar su ordenamiento al mismo y eso no seria viable pues las realidades
nacionales estan afectadas por los mismos problemas antes mencionados, pero con
formas distintas. Como lo han hecho otros paises, Chile también ha procedido con
frecuenciaalarevision de su legislacion.
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El experto empleador de Lesotho declar6 que le resultaban dificiles las cuestiones
planteadas en los puntos propuestos para discusion porgque presuponian respuestas
tendientes a la adopcion de un instrumento, segun las orientaciones del documento
dela Oficina. La Reunion tendria que haber considerado |as razones basicas por las
cuales se habian organizado nuevos métodos de trabajo antes de tratar de buscar
soluciones. La redidad de la mundiaizacion obligaba ahora a los buenos
empleadores a reducir sus gastos para continuar su actividad. Algunos lo
conseguian suprimiendo servicios no esenciales en sus empresas, pero las
propuestas formuladas en e documento parecian negar esta posibilidad a los
empleadores en el futuro. Todos los expertos convenian en que existia un
problema, pero no habia consenso en cuanto a su solucion y la adopcién de un
convenio no era de ninguna manera lo que se precisaba. Un experto trabajador
habia mencionado casos de buenos empleadores que habian consultado con su
sindicato para tratar de remediar la situacion creada por otros empleadores que
falseaban la competencia al negar proteccion a trabajadores que tenian por
«independientes». Lo que ese experto no dijo es qué habia hecho su sindicato para
resolver dicho problema anivel nacional. Y no puede imaginar entonces como se le
puede resolver a nivel internacional con un instrumento de la OIT. Habida cuenta
de lalarga lista de convenios de la OIT que no se ratificaban por fata de acuerdo
entre los interlocutores sociales a nivel nacional, cabe poner en duda la pertinencia
de proponer otro instrumento, en un temaen el cual los interlocutores sociales estan
tan divididos internacionalmente. Existian otras muchas maneras para la OIT de
asesorar alos gobiernos sobre la manera de resolver el problema.

La experta trabajadora de los Paises Bajos expreso el deseo de explayarse sobre las
observaciones del experto empleador de Lesotho y subrayo laimportancia para las
autoridades publicas, en toda busgueda de una solucién equilibrada, de velar por €
bienestar de la poblacion en general. Toda politica de desarrollo econémico que
supusi era condiciones inaceptables para la poblacién tenia que rechazarse desde un
principio por los gobiernos. Claro estd que ello entrafaba gastos, pero éstos
demostraban ser mucho menos elevados que los que deberian sufragarse a largo
plazo s no se adoptara ninguna medida. A ese respecto, se refirié a la nueva ley
neerlandesa recientemente entrada en vigor, la cual tenia precisamente por objeto
reenfocar lalegislacion del trabajo, sin menoscabo del derecho comercial. Sefialo el
hecho de que, en los Paises Bgjos, como en Bélgica, se garantizaba en diversas
ramas de actividad una proteccion bésica a los trabajadores por cuenta propia, por
gemplo en materia de libertad sindical y seguridad socia béasica (prestaciones de
invalidez y de veez). Dentro de los sindicatos, se habian constituido también
asociaciones especiales de trabgj adores independientes, encargadas de la defensa de
sus intereses. Por Ultimo, insistio en la importancia de los instrumentos de la OIT
en tanto que fuentes de inspiracién para actividades e iniciativas a nivel nacional,
incluso cuando los Estados no los hubieran ratificado. Cit0 a ese respecto los
gjemplos de las trabajadoras independientes de la Indiay Sudafrica que no dudaron
en utilizar convenios de la OIT — incluso no ratificados — para desarrollar una
accion nacional, particularmente en e sector no estructurado. La oradora agregd
gue se referia a este sector porgque o bien las mujeres aludidas estaban al margen de
la proteccién de la legislacion laboral o bien esta legislacion no les era aplicable.
De este modo, muchas de estas trabajadoras independientes estaban de hecho
implicadas en relaciones de trabgjo disfrazadas y trabagaban para un empleador
directamente o a través de intermediarios. Por otra parte, un buen nimero de ellas
serian incapaces de identificar a empleador del cua dependen, por gemplo las
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vendedoras en la calle, las que transportan pilas de tgjidos en los mercados, las que
recogen papel, etc. Las asociaciones creadas han mostrado que incluso cuando no
tengan la categoria de asalariadas es posible que estas personas se organicen para
mejorar su situacion mediante la accion colectivay conseguir una proteccion bésica
en materia de atencion de la salud, acuerdos de bienestar basicos, pensiones de
vejez que ayudan a combatir la pobreza. Lo anterior significa que la cuestion de dar
a todos los trabajadores una proteccion basica, ademas de los instrumentos que
definen el @mbito de larelacion de trabajo, reviste una gran importancia.

81. El experto gubernamental de la Argentina sefial 6 que ya estaban claros |os aspectos
siguientes: 1) los cambios ocurridos en el mundo llevan a la necesidad de combatir
los fraudes en las relaciones de trabgjo, los cuales perjudican e aspecto social del
trabgjo, sin anteponer para ello meras consideraciones de costos;, 2) €l trabgo
independiente no voluntario es una figura novedosa, secuela de los cambios, la cual
ha generado formas asociativas singulares, como las llamadas «cooperativas de
trabajo»; en los puertos argentinos como en otros sectores, esas cooperativas han
sido impuestas por los empleadores como intermediarias ante los trabagjos para
reducir costos; como consecuencia de ello una empresa de carga y descarga no
reduce costos en sus actividades periféricas, a las cuales se refirio a experto
empleador de Lesotho, sino en su actividad esencial, de carga y descarga: al
imponer la empresa este intermediario forzoso (la «cooperativa»), desaparecieron
el sindicato, el derecho colectivo y la negociacion, se precarizo la relacion de
trabagjo y se instaurd una forma adicional de evasion a la seguridad social, con lo
cual ladimension socia quedo marginada; 3) €l trabajo independiente involuntario
se produce cuando un trabajador asalariado deja de serlo y la situacién econdémica
lo obliga a convertirse en «independiente», sin preparacion para ello, como forma
de buscar sustento; es € caso de los «fleteros» de transportes locales, quienes
llegan a procurarse un salario pero no tienen recursos suficientes para obtener la
proteccion de la seguridad socia y este fendmeno debe ser comin a otros paises. S
la OIT pudiera adoptar un instrumento internacional que abarque las situaciones
antes mencionadas daria con €lo una contribucion importante a los Estados
Miembros.

Discusién de puntos especificos (puntos 8 a 10)

82. El experto gubernamental de Alemania se declaré a favor de la adopcion de
medidas concretas de la misma indole que |as que se mencionaban en e documento
técnico de base con miras a aplicar un principio de flexibilidad que ofreciera la
posibilidad de revisiones frecuentes de la legidacion. Estim6 que era importante
reflexionar sobre la linea que separaba los trabgjadores asalariados de los
trabajadores independientes. Recordd que en su pais las leyes establecian ciertos
criterios que permitian establecer unas lineas divisorias entre los genuinos
trabgjadores independientes y los que no lo son. En lo que se refiere a punto 9, €
experto subrayd que el organismo propuesto deberia abarcar todos los sectores de
manera gque todos participaran en la elaboracién y la aplicacion de la politica
nacional propuesta.

83. El experto gubernamental de Chile esta de acuerdo con laidea de la flexibilidad del
principio a cua se refieren € punto 8 y los parrafos 205 y siguientes del
documento técnico de base. Asimismo, comparte la opinion del experto
gubernamental de los Paises Bajos, respecto del punto 9, de que puede bastar con
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utilizar los mecanismos existentes, tales como las mesas de didlogo socia que hay
actualmente en Chile, sin necesidad de crear nuevos mecanismos. Finalmente, a
referirse a las indicaciones practicas que convendria establecer en e instrumento
(punto 10) destacd la necesidad de favorecer el acceso alajusticia, pues muchas de
las cuestiones planteadas en esta Reunion, a propodsito de la relacién de trabajo, son
controvertibles y deben ser resueltas por la inspeccion del trabajo y los tribunales.
Las reformas estructurales del sistema de administracion de justicia, con la
inclusion de procedimientos expeditos y cortos para la solucién de controversias,
SoN necesarias para garantizar el acceso alajusticia.

L os expertos empleadores subrayaron de nuevo, en relacion con los puntos 8 a 10,
gue éstos se fundamentaban en una hipétesis inicia con la que no estaban
necesariamente de acuerdo, a saber, la elaboracion y la adopcion de un instrumento
internacional. Por otra parte, aunque aceptaban discutir la elaboracion de un
instrumento flexible, comprobaban que el conjunto de elementos incluidos en estos
puntos, en especia en el punto 10, sdlo reducian considerablemente la flexibilidad.
Recordaron que la adopcién de un instrumento no era la Unica posibilidad que se
ofreciay que otros varios enfoques podrian estudiarse y preferirse. A ese respecto,
mencionaron en especial la posibilidad de recurrir a directrices o recomendaciones
gue podrian adecuarse mas facilmente a unas relaciones de empleo que cambiaban
constantemente. Insistian en la importancia de que las discusiones académicas se
argumenten. En lo que se refiere a punto 9, estimaban que se trataba de una
cuestion gue habia de considerarse a nivel nacional y que, segun se desprendia de
las discusiones, varios Estados habian establecido ya 6rganos de esta naturaleza.

En lo que se refiere a punto 8, la experta trabajadora de Finlandia se refirio a la
necesidad de modificar la ley finlandesa sobre jubilaciones por el hecho de que
segun esta ley algunos trabajadores no cobraban las prestaciones a las que tenian
derecho en razén de la multiplicidad de empleadores de los que dependian. En lo
gue serefiere a punto 9, la misma experta se declar6 preocupada por la creacién de
nuevos organismos habida cuenta de que los que existian ya en algunos casos a
nivel nacional podian encargarse de esas tareas. Por Ultimo, en lo que se refiere a
punto 10, sefialé que la mayor parte de |as cuestiones mencionadas se referian alos
parrafos 21 a 31 del documento técnico de base. Por ello era justo que se incluyera
en todo instrumento internacional para que los interlocutores sociales pudieran
reflexionar sobre las cuestiones consideradas de una manera coordinada.

La experta trabajadora de los Paises Bgjos insistio en la importancia de garantizar
una protecciéon minima a todos los trabgjadores. También estim6é que seria
inoportuno insistir demasiado en la adopcion de medidas que exijan una definicion
de las relaciones de trabajo ya que este concepto era de por si muy amplio y
variable. Seria mas apropiado prever mecanismos gque impusieran la carga de la
prueba a la parte mas apta para demostrar o refutar la existencia de esta relacion.

El experto trabgjador de Australia se mostro preocupado por la evolucion de las
labores y, entre otras cosas, subrayé que € apoyo expresado por los expertos
trabajadores a contenido del parrafo 206 del documento técnico de base parecia a
priori contrario a las preocupaciones expresadas por l10s expertos empleadores en
torno alos puntos 8 a 10 puesto que se vinculaban estrechamente con aquéllas.

Los expertos trabajadores recordaron que la resolucion de la Conferencia
Internacional del Trabajo, de 1998, invitaba al Consgjo de Administracion a
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inscribir las cuestiones consideradas por la Comision en el orden del dia de una
reunion futura de la Conferencia «con miras a la posible adopcién de un convenio
complementado por una recomendacion». Es dentro de este marco que la presente
Reunion se habia convocado. Los expertos trabajadores estimaban por su parte que
los puntos 8 a 10 eran acertados y ofrecian una base solida para la elaboracion de
un instrumento internacional. Era primordial a ese respecto obrar con base en los
puntos de convergencia expresados en la discusion. Subrayaron ademés que €
instrumento promocional propuesto en el documento técnico de base parecia
permitir laflexibilidad que pedian los expertos empleadores.

89. El experto trabajador de Sudéfrica, refiriéndose a las actas provisionales de las
deliberaciones de la Comision en 1998, recordd que en esa oportunidad se habia
conseguido un consenso en lo que respecta a la necesidad de elaborar un
instrumento de caracter internacional y citdo un pasgje de la declaracion que a
respecto hizo el entonces Vicepresidente empleador. S6lo habia quedado pendiente
la cuestion de determinar qué formaiba atomar el mencionado instrumento.

90. El experto gubernamental del Canadd se manifestd favorable a las propuestas
mencionadas en los puntos 8 y 9. En lo que respecta a punto 10, manifesté que
deseaba que se precisara la referencia a apartado a), relativo a las indicaciones
sugeridas a los gobiernos, en cuanto ala definicion claray precisa de las relaciones
de prestaciones de servicios. El instrumento internacional no debia incluir
definiciones propiamente tales sino incitar a los Estados a formular dichas
definiciones en € plano nacional, consciente de que éstas podian variar en funcién
delaley laboral de que setrate.

91. El experto gubernamental de la India, refiriéndose a los puntos 9 y 10, hizo notar
gue éstos se derivaban de los parrafos 213 a 215 del documento técnico de base en
el cual se desarrollaban principios que, por o demés, él apoyaba. Puso énfasis en la
necesidad de que las autoridades publicas vigilasen la evolucion y los cambios que
tenian lugar en las relaciones de empleo. Los puntos 9 y 10 se referian a algunos de
los mecanismos a los que € Estado podia recurrir para tratar el problema, pero
podria haber otros. El establecimiento de un mecanismo que permitiera identificar
las tendencias que se perfilaban y las nuevas situaciones de empleo ambiguas le
parecia perfectamente apropiado. Subrayd por Ultimo gue se debia profundizar y
precisar més e papel de la OIT a que se referia e parrafo 15 del documento
técnico de base.

92. El experto empleador del Ecuador, aun manteniendo las reservas expresadas por los
expertos empleadores, sugirié, como parte de las indicaciones préacticas, que
hubiera una sesion especial de los ministros del trabajo asistentes a la Conferencia,
dedicada a analizar € tema, intercambiar experiencias y asumir compromisos sobre
el mismo; acerca del punto 9, no considerd indispensable crear mecanismos
especiales, sino que le parece megor utilizar los mecanismos existentes,
generalmente tripartitos, con funciones de consultay de elaboracion de politicas; y
acerca del apartado a) del punto 10, sefial6 la necesidad de establecer en los paises
procedimientos que garanticen e acceso expedito a lajusticia; y que se instituyan
incentivos empresariales y de negociacion colectiva como se sugiere en €l
documento tecnico de base.

93. Los expertos trabajadores aclararon que permanecian abiertos a todas las
sugerencias que se formularan — como conferencias ministeriales y otras
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94,

95.

96.

97.

medidas— por considerar que ello contribuiria Utilmente a la elaboracion de
Instrumentos.

L os expertos empleadores declararon que seria inexacta cualquier interpretacion de
Su posicion que apuntara a hacer ver que aceptan las propuestas del instrumento;
permanecian opuestos a que se considerara la posibilidad de un convenio porque
nadie sabiade lo que trataria.

La experta trabajadora de Bélgica respondi¢ alas criticas formuladas en torno alos
puntos 8 y 9, sefidlando que no constituian una amenaza de rigidez sino todo lo
contrario, porque integraban y respetaban los intereses de todos. En lo que se
refiere a la cuestion de crear un mecanismo para facilitar una politica nacional,
estimo que los actual es organismos bipartitos establecidos en Bélgica eran eficaces
y adecuados ala situacion del pais. La negociacion colectiva podia celebrarse atres
niveles y satisfacia los requisitos en materia de flexibilidad en las empresas y de
nuevos retos, los empleadores belgas consideraban que este mecanismo era
satisfactorio.

L os expertos trabajadores sugirieron, en relacion con su participacion y en aras de
gue progresara la discusion, que se considerara la posibilidad de establecer dos
instrumentos: uno centrado en los trabajadores privados de una relacion de trabgjo;
y otro en sSituaciones menos claras, como los contratistas comerciaes, los
intermediarios y las relaciones triangulares. Se tendrian asi en cuenta las
preocupaciones expresadas por algunos expertos sobre la proteccion de los
contratistas realmente independientes que utilizaban las oportunidades de
negociacion que ofrecia e mercado y, por consiguiente, no precisaban la
proteccion de la legidlacion del trabajo y sus beneficios afines. Al mismo tiempo,
con esta posibilidad, se propondria una protecciéon de los trabagjadores que eran
partes desfavorecidas en la negociacion.

Varios expertos gubernamentales (Paises Bajos, Alemania, Argentina y Suecia)
estuvieron de acuerdo con esta propuesta. Sin embargo, € experto gubernamental
de los Paises Bagjos concretd que no deberia establecerse ninguna obligacion de
crear nuevas ingtituciones si 10s organismos actuales competentes para € didlogo
social funcionaban eficazmente; |0 que se habia conseguido en los Paises Bajos con
la inclusién de una «referencia» en la legidacién podria resultar Gtil y los
instrumentos permitirian mucha flexibilidad para que los paises pudieran adoptar
una politica adecuada a sus necesidades propias. El experto gubernamental de
Alemania afadié que e primer texto permitiria definir las caracteristicas del grupo
considerado y la relacion de trabajo, asi como recomendar una politica nacional,
mientras que €l otro texto trataria de la cuestion de las relaciones triangulares
definiendo claramente quiénes eran empresarios reales sin vulnerar su situacion. El
experto gubernamental de la Argentina afadio que la proposicion de los expertos
trabgadores de considerar la posibilidad de disefiar instrumentos normativos
merecia ser estudiada. Se veria luego s efectivamente desde el punto de vista
técnico ello conduciria 0 no a la creacion de una tercera categoria de trabajadores.
El experto considera que la mayor dificultad reside en el caso de los independientes
involuntarios y no en las relaciones triangulares. Considerd que la creacion de un
mecanismo, previsto en & punto 9, y la formulacion de indicaciones practicas,
como se sugeria en el punto 10, no creaban ninguna situacion de rigidez. Al propio
tiempo coincidio con el experto gubernamental de los Paises Bajos en cuanto a que
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no habia necesidad de crear un nuevo mecanismo s ya hubiera alguno que
funcionase adecuadamente.

98. En cambio, los expertos gubernamentales del Canaday Francia estimaron, después
de haberlo pensado, que la propuesta de los expertos trabajadores era
potencialmente peligrosa por dos razones. en primer lugar, podria crear diferentes
niveles de trato para diferentes personas. Esta habia sido la causa inicia de
controversias en las discusiones de 1997 y 1998 acerca de lo que se habia
denominado «tercera categoria de trabajadores». En segundo lugar, podria obligar a
los gobiernos a adoptar varias leyes a nivel nacional para poder conformarse a las
obligaciones derivadas de varios instrumentos internacionales, cuando en realidad
es preferible extender e acance de las leyes existentes. Tratar acerca de
situaciones especificas como la del falso trabajo independiente y las relaciones
triangulares, en diferentes instrumentos, no deberiallevar a omitir e tratamiento de
situaciones en las cuales esos dos fendmenos coexisten. La experta trabajadora de
los Paises Bajos respondio a estas preocupaciones explicando que la propuesta no
tenia por objeto establecer diferentes niveles de trato para diferentes personas, sino
atender, en primer lugar, e problema méas urgente: el de una proteccion laboral
insuficiente de un nimero cada vez mayor de grupos de trabajadores. Se trataba de
un instrumento sobre €l alcance y aplicacion de la proteccion de los trabajadores y
de la legislacion del trabgjo, en otras palabras, de un instrumento de acance muy
general. Este instrumento también tendria en consideracion los problemas
derivados de las relaciones triangulares hasta € punto de definir la relacion de
trabajo; por gemplo, en una relacion triangular si €l trabajador es empleado, y en
ese caso, S es e empleado de la empresa usuaria, o del intermediario. Pero este
primer instrumento tan urgente no abarcaria dos problemas més especificos aunque
igualmente urgentes derivados de relaciones triangulares o con empleadores
multiples. Estos problemas méas especificos son, entre otros. ¢como las
disposiciones en materia de seguridad y salud tendrian que aplicarse a un trabajador
ocupado por un intermediario 0 subcontratista para trabgjar en €l recinto de una
empresa usuaria? ¢Cémo han de aplicarse los principios de la libertad sindical y del
derecho de sindicacion? Por eemplo, ¢podria un trabajador ocupado por un
subcontratista ser elegido como enlace sindical en la empresa usuaria, y qué
convenio colectivo tendria que aplicarsele? Un instrumento més especifico podria
también tratar de la atribucion y reparticion de responsabilidades entre la empresa
usuaria y e intermediario o subcontratista. Se trataria, pues, de un instrumento
parecido a Convenio nim. 181 y su Recomendacion complementaria sobre las
agencias de empleo privadas, 1997 (nim. 188) gue no tratan de la situacion en el
empleo de los trabajadores de las agencia de empleo privadas sino de problemas
especificos relativos a funcionamiento de estas agencias. Era importante advertir
gue & Convenio nim. 181 no contemplaba todas las diversas relaciones de trabajo
triangulares o multilaterales. Por altimo, sefialé que en los puntos 8, 9y 10 se pedia
un procedimiento de revision y seguimiento de la legislacion y de la practica
relativas a la proteccion basica de los trabagjadores marginados, asi como la
utilizacion de la informacién recogida con arreglo a estos instrumentos por otros
Estados que deseaban adoptar medidas respecto de situaciones anal ogas.

99. El experto gubernamental de Filipinas convino con otros oradores en que no se
precisaban nuevas estructuras separadas puesto que muchos paises, incluido el
suyo, habian establecido organismos competentes para considerar las politicas
nacionales, en especial los paises que habian ratificado el Convenio num. 144,
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100.

101.

102.

como Filipinas. Considerd gque era necesario aclarar en el punto 10, a) lareferencia
ala negociacion colectiva para evitar toda confusion en cuanto a la duplicacién de
las disposiciones del Convenio nim. 98. Sefial6 que e punto 10, b) respondiaalas
preocupaciones expresadas por los expertos empleadores puesto que proponia
0pCiones como programas de cooperacion técnica.

El experto gubernamental del Camerun indic6 que segin se desprendia de las
discusiones la utilizacion en francés de la expresion «relation d’ emploi» (relacion
de trabgjo) no reflegjaba el tema en consideracion. Refiriéndose a pérrafo 19 del
documento técnico de base, advirtio que lo que se estudiaba era la organizacion del
trabgjo y su alcance. En francés, la expresion «relation de travail» (relacion de
trabajo) seria mas apropiada. Por otra parte, recalco la importancia de que se
reconociera en el instrumento previsto la existencia de la zona gris en lalegislacion
del trabgjo en la que algunos trabajadores se encontraban y, por consiguiente,
carecian de proteccion; en lugar de tratar de definir situaciones de desproteccion (1o
cua seria dificil, en razén de la variedad de situaciones) y en lugar de tratar de
encontrar una solucion al problema del limite entre las relaciones de trabgjo y las
relaciones comerciales. Dicho instrumento deberia pedir que los gobiernos se
comprometieran a adaptar continuamente su legislacion con €l fin de amparar a
estos trabajadores, habida cuenta de las situaciones nacionales y de la experiencia
adquirida ya por otros paises. Era respecto de este Ultimo punto que la asistencia
técnicadelaOIT seria util.

Respondiendo al experto del Gobierno de Filipinas, un miembro de la Secretaria
indicd que la referencia a la negociacion colectiva en el punto 10, a) del anexo Il
del documento técnico de base preparado por la Oficina no tenia por objeto crear
obligaciones en virtud del instrumento adiciona previsto ademéas de las que
estableciala Constitucion de la OIT. Afiadié que medidas por parte de las empresas
0 la negociacion colectiva podian constituir uno de los posibles temas
contemplados en €l instrumento aunque no necesariamente. Por Ultimo, aclaré que
lareferencia ala creacion de un mecanismo en el punto 9 no significaba de ninguna
manera que tendrian que crearse nuevos organismos; era evidente que la utilizacion
de organismos ya existentes de esta natural eza seria suficiente.

En lo que se refiere a la propuesta de los expertos trabagjadores de dividir e tema
considerado con miras a una posible accion internacional, |os expertos empleadores
se habian declarado opuestos a ello por las razones ya mencionadas en la Reunion 'y
en las discusiones de 1997 y 1998.

Discusién de puntos especificos (punto 11)

103.

Se formularon las siguientes siete propuestas respecto del titulo del tema de la
Reunion:

1)  «Ambito de la proteccion de la mano de obra» (experto trabajador, Paises
Baos);

i) «Evolucion de la calificacion juridica de la relacion de trabajo» (experta
gubernamental, Francia);

lii) «Proteccion labora de las personas que realizan un trabgjo» (experta
gubernamental, Suecia);
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iv) «Fomento de clarificacion y adaptacion del ambito de lalegislacion del trabajo
con miras a garantizar una proteccion eficaz y en condiciones de igualdad a
todos los trabgjadores. ambito personal de la relacion de trabajo» (experta
trabajadora, Paises Bgjos);

V) «Garantia de la proteccion del trabajador habida cuenta del cambio en la
naturaleza de las relaciones de trabaj 0» (experto trabajador, Estados Unidos);

vi) «Instrumento para e fomento de la efectiva aplicacion, seguimiento y
adaptacion de la legislacion del trabajo a las realidades cambiantes del trabajo
con miras a proteger alos trabajadores» (experto gubernamental, Canada);

vii) «Instrumento para la proteccion de los trabajadores en situaciones de relacion
de trabgjo encubierto y en la prestacion de nuevas formas de servicios»
(experto gubernamental, Argentina).

104. Algunos expertos formularon comentarios sobre estas propuestas. el experto
empleador del Canadé recalcé que en cuaquier caso € titulo del instrumento
deberia hacer hincapié en su caréacter promocional; el experto gubernamental de
Sudéfrica sefidd que la utilizacion de las expresiones «trabajo» 0 «empleo»
planteaba dificultades en algunos paises de la Commonwealth porque la primera se
referia generamente a aspectos de las relaciones de trabgjo, mientras que la
segunda abarcaba las condiciones de empleo. Por ultimo, el experto gubernamental
de Alemania, tomando nota de las dificultades de orden terminoldgico, esperé que
la Secretaria formularia propuestas en la materia; los expertos empleadores, en
general, subrayaron en primer lugar que € titulo no deberia de ninguna manera
apuntar a unainjerencia en relaciones comerciales validas y, en segundo lugar, uno
de éllos se preguntd si era necesario considerar la cuestion ddl titulo en estafase.

105. Refiriéndose a la sugerencia del experto gubernamental de Francia, los expertos
trabajadores sefialaron que la utilizacion de la expresion «relacion de trabajo» en el
titulo de instrumento podia dar laimpresion de que su alcance eralimitado y de que
no se aplicaba a todos los trabgjadores. Respondiendo a esta observacion, el
experto gubernamental de Francia indico que para los paises en los que existia una
tradicion de derecho civil, la relacion de trabajo estaba vinculada en la nocién de
prestacion de servicios, que podrian ser prestados tanto por trabajadores
dependientes como por empresarios realmente independientes. Estim6 que la
utilizacion de la expresion en francés «relation de travail» reflejaba correctamente
el tema considerado.

106. Respondiendo a diversas preguntas, la Secretaria facilitO las siguientes
aclaraciones. en primer lugar, en lo que se referia a titulo de un posble
instrumento, los instrumentos de la OIT se conocian por su titulo oficial, e cua
condensaba toda la sustancia del texto al que se referian, asi como por un titulo
corto que tenia por objeto permitir una referencia rapida a instrumento. En
segundo lugar, era evidente que se precisaba un paralelismo riguroso entre las
diversas versiones linguisticas de un instrumento, tanto en lo que se refiere d
idioma como alos sistemas juridicos, y ello incumbia a Comité de Redaccion de la
Conferencia. En lo que se referia a la cuestion de que s la Reunion tenia la
obligacion de ofrecer una respuesta a Consgjo de Administracion en cuanto a un
posibletitulo, el mandato de la Reunion eraclaro y el documento técnico de base se
habia preparado en € espiritu de este mandato; por consiguiente, si la Reunién
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tenia la posibilidad de responder a punto 11 ello representaria una contribucién
valiosa para el Consglo de Administracion. Sin embargo, si considerara que no era
posible, la Reunién no podia ser obligada a ello.

Declaracion conjunta de los expertos

107. El Presidente presentd un proyecto de declaracién conjunta que contribuyeron a
elaborar los expertos durante el curso de la Reunién. El texto de dicha declaracion,
gue se adoptd por unanimidad, reza asi:

Declaracién conjunta de los expertos participantes en la Reunion
de expertos en situaciones en las cuales los trabajadores necesitan
proteccion (Ginebra, 15-19 de mayo de 2000)

1. La Reunién de expertos tuvo en consideracion el informe técnico
preparado por la OIT, el cual se basa en varios estudios por pais.

2. Los informes y el debate en la Reunién demostraron que el
fenbmeno mundial de las transformaciones ocurridas en la
naturaleza del trabajo han dado lugar a situaciones en las cuales el
ambito legal de la relacién de trabajo (que a su vez determina si los
trabajadores tienen derecho o no a ser protegidos por la legislacion
del trabajo) no estd en conformidad con las realidades de las
relaciones de trabajo. Esto ha traido como consecuencia una
tendencia segun la cual los trabajadores que deberian ser
protegidos por la legislacion del trabajo, juridicamente o de hecho,
no reciben dicha protecciébn (los expertos trabajadores vy
gubernamentales consideran que ésta es una tendencia creciente
pero los expertos empleadores estiman que los alcances de dicha
tendencia no estan demostrados).

3. Los informes y el debate en la Reunién indican que la medida en la
cual el ambito de la regulacién de las relaciones de trabajo no se
acomoda a la realidad varia de un pais a otro y, dentro de cada
pais, de un sector a otro sector. Es evidente también que mientras
algunos paises han reaccionado y ajustado el ambito de la
regulacion legal de la relacion de trabajo, otros paises no han hecho
lo mismo.

4. La Reuniébn observa que varios estudios han enriquecido
significativamente la informacion disponible acerca de la relacion de
trabajo y la medida en la cual los trabajadores dependientes han
dejado de ser protegidos por la legislacion del trabajo. A los fines de
ampliar el conocimiento de las cuestiones mencionadas en los
parrafos anteriores, la Oficina deberia ser autorizada a:

a) llevar adelante estudios adicionales apropiados;

b) hacer una sintesis de los estudios;

C) promover intercambios, incluida la celebracion de una
conferencia, entre los autores de los estudios por pais y otros

expertos, junto con representantes de los interlocutores
sociales.
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5. La Reunién convino en gue los paises deberian adoptar o continuar
una politica nacional de acuerdo con la cual se deberia revisar a
intervalos apropiados, y si fuere pertinente, clarificar o adaptar el
alcance de la regulacion de la relacion de trabajo en la legislacion
del pais, de acuerdo con la realidad del empleo. Dicha revision
deberia ser realizada de una manera transparente con participacion
de los interlocutores sociales.

6. La Reunidn convino ademas en que los elementos de una politica
nacional podrian incluir los siguientes aspectos, aunque sin
necesariamente limitarse a ellos:

a) la informaciéon clara a empleadores y trabajadores acerca de
las relaciones de trabajo y en particular sobre la distincion entre
trabajadores dependientes e independientes;

b) una efectiva proteccion de los trabajadores;

c) disposiciones para combatir el encubrimiento de la relacion de
trabajo, el cual produce el efecto de privar de proteccion legal
adecuada a los trabajadores dependientes;

d) la no interferencia con las contrataciones genuinamente
comerciales o de trabajo verdaderamente independientes;

e) el acceso a mecanismos adecuados de solucién de conflictos
para determinar la condicion juridica de los trabajadores.

7. La Reunion convino en que la OIT puede jugar un papel importante
en asistir a los paises para que desarrollen politicas tendientes a
que la legislacién que regula la relacion de trabajo abarque a los
trabajadores que necesitan proteccion.

8. Las acciones de la OIT podrian comprender:

a) adoptar instrumentos por la Conferencia, incluida la aprobacion
de un convenio y una recomendacién complementaria sobre
este tema;

b) suministrar cooperacién técnica, asistencia y orientacién a los
Estados Miembros relativas al desarrollo de politicas
nacionales apropiadas;

c) facilitar el acopio e intercambio de informaciones relativas a los
cambios en las relaciones de trabajo.

Adopcion del proyecto de informe

108. A reserva de las enmiendas presentadas a la Secretaria para su inclusion y de la
insercion de los parrafos relativos a la sesion de clausura, los expertos adoptaron
por unanimidad el proyecto de informe en laforma en que fue propuesto.
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Observaciones finales

109.

110.

111

112.

El experto gubernamental de Chile se felicitd por la calidad del informe adoptado
por los expertos, subrayd que reflgjaba fielmente el contenido y el espiritu que
habia animado la Reunion.

El experto gubernamental de la India por su parte dijo apreciar la calidad de los
debates que habian permitido un rico intercambio de opiniones sobre un tema de
primeraimportancia. En la etapa en que se estaba era necesario realizar un gjercicio
de introspeccion en 1o que respecta a mandato mismo conferido a los expertos por
la Conferencia Internacional del Trabgjo y € Consgjo de Administraciéon. Lo que
contaba a la postre era que los trabajadores que se encuentran en las mas diversas
situaciones quedaron protegidos. A este objeto debian tomarse medidas en los
planos nacional e internacional. Parecia, dijo, haber acuerdo acerca de que en el
ambito nacional deben tomarse medidas. Pero, no parecia haberlo en 1o que se
referia a medidas de tipo internacional. La declaracion conjunta podria resultar Gtil
a este respecto. Insistio en e hecho de que e crecimiento econémico debia ir
acompafiado de una proteccion social y de la eliminacion de las lagunas que
podrian exigtir en las legislaciones nacionales, las cuales se traducen en una
privacion total de proteccion para los trabajadores. Por Ultimo, expreso e deseo de
gue se traduzcan al inglésy al francés los estudios por paises redactados en espafiol
en aras del beneficio que se podria obtener de las preciosas informaciones que
contenian.

El experto gubernamental de Alemania también dijo felicitarse por la declaracién
conjunta adoptada por los expertos. Consideraba que constituia un sélido apoyo
para las decisiones que en €l futuro adoptara el Consgjo de Administracion en la
materia.

L os expertos trabajadores sefialaron que los debates y los documentos examinados
en e curso de la Reunion habian permitido poner de relieve diversos puntos
comunes a las situaciones nacionales en materia de proteccion de los trabajadores,
en especial, el de un desfase entre la redlidad de las relaciones de trabagjo y la
legislacion que les era aplicable. Se trataba, dijo, de un fendmeno que se habia
agravado en el contexto mundial contemporaneo. Aungue la manifestacion del
problema no sea idéntica era posible comprobar, sobre la base de los g emplos
presentados, que un nimero importante de trabajadores, en todos los continentes,
carecen de proteccion. La misma observacién era vélida en lo que respecta a los
sectores de actividad afectados por esta situacion. Entre otros, se refirieron en
particular alos sectores de la construccion, del transporte y aguellas actividades en
gue existe un riesgo para la salud de los trabajadores. En determinadas situaciones
a los trabgjadores se les impone €l estatus de independiente en circunstancias que
no se benefician de ninguna de las ventgjas de tal estatus. De hecho, se trataba de
un encubrimiento de la realidad. La desproteccion de estos trabajadores tiene
consecuencias negativas no solo para ellos sino también para los empleadores que
cumplen la ley, que ven socavada su capacidad de ser competitivos por esta
utilizacion de trabajadores que no estan protegidos, para las autoridades publicas
gque degjan de percibir sumas importantes por concepto de ingresos fiscales. Los
expertos trabajadores reconocieron que parte del problema se resolvia mediante una
mejor aplicacion de la legislaciéon nacional. Sin embargo, € problema sobrepasaba
este marco pues resultaba primordial adaptar la legislacion laboral en funcion de la
realidad del empleo. Ademas, se hacia necesario revisar y eliminar las excepciones
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previstas en los textos reglamentarios o legidlativos generadoras de resquicios
legales de los que se valen los empleadores poco escrupulosos para evadir en
materia la necesaria proteccion a sus trabgjadores. En el curso de la Reunién se
citaron gjemplos interesantes relativos al acceso alajusticiay al recurso a diversos
mecanismos para presentar pruebas (presunciones juris tantum et juris de jure,
inversion de la carga de la prueba, acceso gratuito a la justicia). En este marco, los
expertos trabajadores se preguntaron cudl era el papel que le cabia desempefiar ala
OIT. En su opinién, el recurso a ella era valido pues permite abordar en un plano
internacional un fendmeno de orden mundial. La elaboracion de normas relativas a
la situacion considerada mediante la adopcion de un convenio, complementado por
una recomendacion, les parecia necesaria 'y oportuna. Se felicitaron por € apoyo
manifestado por los expertos gubernamentales referente a la adopcién de un
instrumento promocional como el que se habia propuesto en e documento técnico
de base a que desearon manifestar también su apoyo. En e entendido de que €l
documento técnico y las discusiones habidas en la Reunién establecieran nuevas
bases, |0s expertos trabajadores pensaban que € tema debia inscribirse en e orden
del dia de una préxima reunion de la Conferencia Internacional del Trabajo y
someterse a procedimiento de doble discusion previsto en la Constitucion.

113. Los expertos empleadores sefidlaron que los comentarios del experto
gubernamental de la Indiay los de los expertos trabajadores ponian de relieve la
variedad y la diversidad de las situaciones, experiencias y cuestiones que se
plantean. El Grupo de los Empleadores sostiene que nada se ha dicho en esta
semana que justifique la necesidad de un instrumento, ya sea promocional o de otra
naturaleza. Se desprende de la diversidad y la variedad de las cuestiones que un
instrumento es una respuesta inadecuada. El informe presupone gue un instrumento
es la Unica alternativa y los puntos para discusion han orientado los debates en esta
direccion. Como consecuencia de €llo, los progresos han sido limitados para
responder a las tres cuestiones planteadas por la Conferencia en 1998. La primera
de ellas fue la identificacion de los trabajadores que requerian una proteccion. Una
parte de las dificultades que obstaculizaron los progresos en esta direccion fue la
desafortunada demora con la que se present6 el informe y el hecho de no poder
consultar los estudios por paises. Se consiguieron algunos progresos en la
identificacion de varias de las situaciones en gue la proteccion de los trabajadores
planteaba un problema. Sin embargo, no existe ninguna situacion Unica o comun. A
pesar de algun progreso, las situaciones identificadas no parecen haberse definido
adecuadamente como tendrian que haberlo sido. Se formularon unas cuantas
observaciones Utiles respecto de las multiples facetas positivas de las nuevas
formas de trabgjo: por gemplo, aunque la lista no sea exhaustiva, la flexibilidad
gue ofrecen a las empresas y a los trabgjadores; la promociéon y creacion de
empleos y empresas; y los niveles més altos de satisfaccidn que consiguen, cuando
menos, muchos trabajadores independientes. La segunda cuestion se referia a las
formas apropiadas en que estos trabajadores pueden protegerse. Se citaron a este
respecto varios ejemplos interesantes como la situacion de los trabajadores
ocupados en actividades de asistencia a domicilio en California, respecto de los
cuales las autoridades han adoptado medidas y resuelto los problemas; asi como
soluciones en otras jurisdicciones para responder a esta cuestion. Dentro del marco
de la misma, & debate se centrd desafortunadamente en la elaboracion de un
instrumento internacional en tanto que solucion de por si. Sin embargo, se
formularon unas cuantas sugerencias sobre otras posibilidades distintas de un
instrumento, algunas de las cuales se centraron en el desarrollo de una mejor
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comprension de los problemas y sus diversas soluciones posibles. Otras
sugerencias proponian soluciones de caracter no legisativo. Se formularon también
comentarios Utiles sobre la necesidad de flexibilidad y de tener en cuenta las
circunstancias que afectaban Unicamente a categorias especificas de trabajadores;
medidas especiales, rasgos distintivos sectoriales 0 situaciones econOmicas Yy
juridicas diferentes. Los expertos empleadores reiteraron su preocupacion por la
posibilidad de que toda solucion, ya sea un instrumento u otra, menoscaben
actividades comerciales legitimas o la creacion de empleo o empresas. La tercera
cuestion era como definir a los trabajadores considerados. Este problema no se ha
resuelto todavia como consecuencia de laimprecision y diversidad del tema de que
se trata 'y, a mayor abundamiento, por la amplia gama de diferencias lingliisticas y
sistemas juridicos de las distintas jurisdicciones. Los expertos empleadores
apoyaron un examen continuado y apropiado de la legislacion sobre e empleo con
el fin de garantizar una proteccién adecuada a los trabgjadores en circunstancias
apropiadas, asi como para mantener un nivel suficiente de flexibilidad y fomentar y
promover nuevas formas de trabajo. Este examen deberia reflgjar las necesidades
de las empresas y de los trabajadores, asi como las necesidades de desarrollo de las
primeras. Tendria que tener en consideracion las necesidades en materia de
flexibilidad y capacidad competitivay las consecuencias en términos de costos en
todas las partes de la economia. Si bien era importante que los empleadores
continuaran innovando en la marcha de sus empresas, no estaban a favor de
ninguna relacion de trabgjo ilicito o encubierto para responder a las presiones de la
competencia. Los empleadores estaban a favor de medidas razonables y
equilibradas para combatir las relaciones de trabajo ilicito o encubierto. Estaban a
favor de una aplicacion apropiada de normas y leyes a los trabajadores y de una
aplicacion efectiva de estas medidas. Habiendo expresado estas preocupaciones y
opiniones, los expertos empleadores apoyaban sin reserva la declaracion comun
gue resumia constructivamente las opiniones expresadas en la Reunién.

La Sra. Katherine Hagen, Directora Ejecutiva, Sector del Dialogo Social delaOIT,
recordd que € mandato de la Reunién consistia en sondear la evolucién de la
relacion de trabagjo. A este respecto, la OIT podia ayudar a los participantes en este
proceso, en un espiritu de didogo e intercambio, permitiéndoles avanzar en sus
reflexiones sobre cuestiones muy complejas. La labor realizada por la Reunion era
un ejemplo de didlogo socia con intercambio de puntos de vistay consideracion de
la experiencia que otros habian adquirido. Los expertos demostraron en este caso
su capacidad para dialogar y progresar. Esa era precisamente la utilidad de la
Organizacion. Con referencia a tema mismo y mas ala de la consideracion del
didogo socia en si, estimaba que €l tema se relacionaba con la progresion hacia
una proteccion social del trabgjo. Se trata de un tema pertinente a la creacién de
puestos de trabgo y de respeto de los trabgadores y de sus familias, de la
comunidad, de las empresas, asi como de la sociedad en su conjunto. La
declaracién conjunta representaba un reto para la Oficina, sobre todo en |o tocante
a las medidas que habrian de tomarse para asegurar su seguimiento en el marco de
las posibilidades del programay Presupuesto de la Organizacion y en funcién de
las decisiones del Consegjo de Administracion. Para concluir, la Directora Ejecutiva
desed felicitar alos expertos por € detallado y valioso trabajo realizado en €l curso
de la semana, dirigido magistralmente por su Presidente.

El Presidente clausur6 la Reunién tras agradecer a los expertos €l espiritu de
didogo que les habia animado, en especial a los Vicepresidentes empleador y
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trabajador, € cual se habia reflgjado en la declaracion conjunta que seria sin duda
una valiosa ayuda para el Consgjo de Administracion.

Ginebra, 19 de mayo de 2000.
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