OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO GB.295/16/5
295.% reunion

Consejo de Administracion Ginebra, marzo de 2006
PARA INFORMACION

DECIMOSEXTO PUNTO DEL ORDEN DEL DIA

Informe del Director General

Quinto informe complementario: Reforzamiento

de la capacidad de la OIT para prestar asistencia

a los Miembros en la consecucién de sus objetivos
en el contexto de la mundializacion

Introduccion

1. El Consgjo recordard que, en su reunion de noviembre de 2005, decidio inscribir en el
orden del dia de la Conferencia de 2007 la cuestion titulada «Reforzamiento de la
capacidad de la OIT para prestar asistencia a los Miembros en la consecucion de sus
objetivos en el contexto de la mundializacion» .

2. Convino ala sazén en que la Oficina proporcionaria al Consgjo de Administracion, en su
reunion de marzo de 2006, ciertas aclaraciones en respuesta a las cuestiones planteadas
durante la discusion y en que la preparacion del documento seria objeto de consultas. Se
celebraron consultas preliminares a mediados de febrero sobre la base de un anteproyecto
del documento.

3. En respuesta a la pregunta planteada en noviembre en cuanto a acance de la discusién en
la Conferencia Internacional del Trabajo de 2007, conviene sefidar de entrada que €
propio titulo de este punto da una total garantia de que la discusion debera limitarse
estrictamente al marco del mandato de la OIT y de sus medios de accion. No se trata en
modo alguno de reanudar el debate sobre la mundializacién, sino de propiciar un debate
ingtitucional, con miras a utilizar mejor los medios de accion de que dispone la
Organizacién al servicio de sus objetivos y de cara a las realidades contemporéneas que
son las de la mundializacion. Este debate, asi delimitado, deberia brindar a los mandantes,
por primera vez desde el fin de la guerra fria, la oportunidad de expresarse y, de ser
posible, de ponerse de acuerdo, dentro de un marco reglamentario apropiado (es decir, un
punto formalmente inscrito en e orden del dia), respecto de la funcién y los servicios que
esperan de laOIT en este nuevo contexto.

! Documento GB.294/2/1, pérrafo 7. El titulo del documento GB. 294/2/1 (Add.) en que se
desarrolla ese tema es por su parte el siguiente: «Fortalecimiento de la capacidad de la OIT para que
pueda llevar a cabo sus funciones fundamentales y promover el trabajo decente para todos a
principios del siglo XXI».
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4.

El enfoque del presente documento exige ciertas aclaraciones. Aungue durante las
consultas algunos quizés lamentaran que el anteproyecto no se centrara mas en soluciones
concretas, se consider6 preferible en esa etapa no adentrarse demasiado por esa via por las
siguientes razones:

m  Enprimer lugar, desde e punto de vista del marco reglamentario del debatey de las
prerrogativas de la Conferencia Internacional del Trabajo, conviene recordar que la
presente etapa no se inserta en el procedimiento normal aplicable a una cuestion que
ha sido inscrita en e orden del dia para discusion general. Segun e procedimiento
normal, la etapa que sucede a la inscripcion es directamente la de la discusion en la
Conferencia Internacional del Trabajo sobre la base del informe y de posibles
propuestas que la Oficina tiene que preparar en e plazo establecido por €
Reglamento °. Iniciar antes de tiempo el debate sobre propuestas concretas sin una
preparacion suficiente podria interferir con las prerrogativas de la Conferencia
Internacional del Trabajo, aungue nada impide a los Miembros (como se vera en las
observaciones finales) que aprovechen esta etapa inhabitual para formular toda
propuesta de mejora préctica que estimen oportuno.

m  En segundo lugar, la importancia de una construccion gradual del consenso ha sido
sefidlada en repetidas ocasiones por € Consgjo de Administracion y en consultas
previas. Se trata en realidad de una exigencia que se deriva directamente del hecho de
que, para que tenga reamente «autoridad», €l documento que podria resultar del
debate de 2007 deberia basarse en e apoyo activo de los tres Grupos. A este respecto
se haindicado que la blsqueda de dicho consenso deberia verse facilitada porque ya
se parte de una base ®. Ademés, en las consultas se ha sefialado que la biisqueda de
consenso no debia sblo marcar € fin del proceso, sino de todas sus etapas. También
se hainsistido en que la Oficinatiene un papel que desempefiar en la blusgueda de ese
consenso. Parece pues natural que antes de negociar soluciones concretas, se llegue a
un acuerdo sobre el marco general y los limites del debate.

m  Por Ultimo, se trata de garantizar un debate ordenado vy €ficaz. Antes de proceder ala
elaboracion de un inventario de las férmulas que pueden reforzar la capacidad de la
OIT en el contexto que se ha configurado desde € fin de la guerra fria— con lo que
la Conferencia Internacional del Trabgjo podria encontrarse ante un conjunto de
propuestas méas 0 menos heterdclitas —, parece indispensable interrogarse sobre los
factores propios de ese nuevo contexto que pueden debilitar la capacidad de la
Organizacién de promover sus objetivos con miras a definir un procedimiento mas
estratégico. A este respecto, nho podemos ignorar que, segin algunas ideas bastantes
extendidas, este nuevo contexto ha perjudicado ala capacidad de 1a OIT, en todo caso
en dos planos esenciales: en primer lugar, €l de su propia razon de ser que, para
algunos, estaba estrechamente relacionada, cuando no limitada, al contexto de la

2 El articulo 11ter del Reglamento prevé que, en el caso de una cuestion que ha sido incluida en e
orden del dia para discusién general, el informe — incluidas las posibles propuestas con miras a la
adopcion de conclusiones — deberia llegarles a su poder por 1o menos dos meses antes de la
apertura de la reunion lo que, habida cuenta de las limitaciones logisticas, significa que se deberia
finalizar su redaccion antes del Consgjo de Administracién de marzo de 2007.

# Algunos de los elementos de respuesta a las preguntas que plantea el tema seleccionado aparecen
ya de forma dispersa y en diferentes grados de «formalizacion» en diversos documentos discutidos
0 adoptados en el seno de la Organizacion durante estos Ultimos afios (por €jemplo, los debatesen la
Conferencia Internacional del Trabgjo sobre los informes del Director General, el Marco de
Politicas y Estrategias y € Programa y Presupuesto) 0 a veces en documentos mas antiguos cuya
pertinencia en €l contexto convendria que se volviese a examinar (por gemplo la «Declaracién
tripartita de principios sobre las empresas multinacionales y la politica social» o € articulo 41 de la
Constitucion que se tratara mas adel ante).
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guerra fria; en segundo lugar, €l de la erosién de la funcion de los Estados y de su
voluntad de poner en préctica los objetivos de progreso social que la Organizacion
preconiza ante una competencia que afecta tanto a las condiciones de produccién
como alas decisiones de inversion.

5. Por estarazdn parece oportuno articular el debate que se presenta a continuacion en torno a
dos cuestiones principales:

m laprimeraconsiste en saber si, como ya han propuesto distintas partes, todavia no ha
Ilegado el momento de reafirmar su razén de ser y la pertinencia de su mensgje en un
contexto radicalmente transformado;

m la segunda consiste en preguntarse sobre la forma concreta en que la OIT puede
ayudar a todos sus Miembros a poner en practica, individua y colectivamente, sus
objetivos en e contexto de la mundializacion, no solo ayudandoles a superar las
limitaciones que entrafia, sino también a sacar partido de las posibilidades que ofrece.

Primera cuestion: ¢es oportuno actualizar
el mensaje de la OIT?

6. LaOIT eslainstitucién especializada més antigua de las Naciones Unidas, y aquella cuyo
mandato se conecta mas directamente con las aspiraciones y preocupaciones diarias de una
gran mayoria de las poblaciones. A lo largo de los Ultimos afios readizo esfuerzos
considerables por actuaizar su mensaje y reforzar su impacto, entre los que destacan la
Cumbre Mundial de 1995, la Declaracion de 1998, la estrategia de trabgjo decente, la
creacion de la Comision Mundia sobre la Dimension Socia de la Globalizacion y, en otro
ambito, la muy reciente adopcion del Convenio sobre el trabajo maritimo, de 2006. Parece
sumamente importante que la OIT afirme y consolide en su marco constitucional € papel y
e lugar que le corresponden como presupuesto previo de su eficacia futura. En este
sentido, el pasado mes de noviembre varios oradores estimaron que parecia haber llegado
e momento de que, en los albores del siglo XXI, la OIT reafirmase su mensge y lo
actualizase, como ciertamente ya supo hacerlo en otras épocas de su historia, y en
particular a término de la Segunda Guerra Mundial . A este respecto cabe explorar dos
temas de reflexion.

A. Reafirmar la razén de ser de la OIT en el contexto actual

7. Segin una vision muy discutible pero bastante difundida hasta principios de los afios
noventa, larazon de ser dela OIT estaba vinculada ala guerrafria e incluso, en uninicio, a
la necesidad de ofrecer una alternativa reformista a concepciones fundadas en la oposicion
radical entre los intereses de los trabgjadores y los del capita. Esta vision era tan
dominante que hubo gquien no dudé en cuestionar esta razén de ser después de la caida del
muro de Berlin.

8. Més de quince afios después, seguidos de no pocas desilusiones, diriase que esta
concepcién parece, afortunadamente, haber perdido vigencia. Cabe preguntarse empero s
no habra llegado e momento de ir més alla de la constatacion y de reconocer no solo que
la mundializacion no ha borrado la razén de ser de la OIT, sino que cabe incluso que la

* Seguin declaré la delegacion ala Conferencia respecto de las reformas de la Constitucion: «its (the
ILO) record shows that it (...) has discharged its responsibilities and adapted itself to changing
needs with a considerable measure of success». Informe de la delegacion (1946, pag. 15).
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10.

haya reforzado. Su misién sigue siendo, en efecto, necesaria para atender a objetivo de
una paz duradera, fundada en la justicia social; sobran ademés motivos para pensar que
esta institucion se ha vuelto indispensable para la salvaguarda de una economia 'y de una
sociedad abiertas. El hecho de que, pese a unos progresos indiscutibles, la «injusticia, la
miseriay las privaciones» sigan siendo el destino de «gran nimero de de seres humanos»
(como se lee en la Constitucion), alimenta diversas formas de cuestionamiento respecto de
la compatibilidad de la mundializacion y de los objetivos de progreso y justicia social. Por
tanto, no convendria subestimar mas en general 10s riesgos de retroceso proteccionista.

Frente a estos riesgos, y lejos de las ideologias y de las panaceas, la OIT puede invocar €l
pragmatismo de su método tal como se desprende de su propia estructura. Este método,
cuya eficacia viene cada vez mas confirmada con la experiencia, estriba en que la
optimizacion en beneficio de todos del potencia de progreso y de la redizacion que
representa la economia abierta, por una parte, y la reparticion equitativa de los costes
humanos y sociales de los gjustes que ese modelo econdémico vuelve inevitables, por otra
parte, no es ago que surja espontaneamente. Por € contrario, obedece a la voluntad
dindmica de las autoridades publicas y esta basada en la libertad de expresiéon y la
conciliacion de intereses, por conducto de organizaciones representativas, tanto desde un
punto de vista cuantitativo como cualitativo, en el ambito nacional, y por conducto de una
OIT consolidada en su mandato y su capacidad de ayudar a todos sus Miembros, en €
ambito internacional.

Para imponerse con la credibilidad y la trascendencia que le resultan indispensables, €l
mensgje debe expresar, con la solemnidad apropiada, un consenso tripartito y universal
como sblo la Conferencia Internacional del Trabgjo de la OIT puede permitir que se
cristalicen. Asi pues, 1o primero que se pedira a los mandantes a este respecto serd que
decidan s para alcanzar este objetivo desean aprovechar la oportunidad que les brinda la
cuestion inscritaen el orden del dia de 2007 en este sentido.

B. Ofrecer una vision sintética de los objetivos de la OIT
através de la nocién de trabajo decente

11.

12.

Lafragmentacion y la complejidad del mandato de la OIT afectan su actuacion. Aparte de
un reducido circulo de especidistas, hay muy pocas personas, incluso entre los
responsabl es politicos nacionales, capaces de describir sus misiones fundamentales. Ello se
debe ala diversidad de sus misiones, tal y como se definen en los textos. EI Preambulo de
la Congtitucion de la OIT, a enumerar (de manera no exhaustiva) una serie de objetivos
especificos, ofrece una vision caedoscopica. En cuanto ala Declaracion de Filadelfia, es
preciso leerla de principio afin para captar toda su riqueza.

La nocion de trabgjo decente, que se ha impuesto dentro y fuera de la Organizacién como
«objetivo mundial» propuesto por la Comisién Mundia y recogido en el parrafo 47 del
texto adoptado en la Cumbre Mundia de Jefes de Estado y de Gobierno e 15 de
septiembre de 2005 °, ofrece una respuesta. La discusion podria permitir que se diera un

® Véase la cita del parrafo 4 del documento GB.294/2/1 (Add.) sobre el «Fortalecimiento de la
capacidad de la OIT para que pueda llevar a cabo sus funciones fundamentales y promover el
trabajo decente para todos a principios del siglo XX1»:

«47. Apoyamos firmemente una globalizacion justa y resolvemos que los objetivos del
empleo pleno y productivo y € trabgo decente para todos, en particular las mujeres y los
jovenes, seran una meta central de nuestras politicas nacionales e internacionales y nuestras
estrategias nacionales de desarrollo, incluidas |as estrategias de reduccién de la pobreza, como
parte de nuestro esfuerzo por alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Esas medidas
deberian abarcar también la eliminacion de las peores formas de trabagjo infantil, segin la
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caracter oficia ala situacion en el marco de la Organizacién. No obstante, deberia quedar
claro que «oficializar» la situacién no consiste Unicamente en definir la nocién, como si
fuera un concepto autébnomo o que sustituyera los objetivos constitucionales; se trataria
mas bien de extraer mas explicitamente de esa nocion y de su aceptacion una serie de
conclusiones préacticas sobre la manera de adoptar esos objetivos de forma mas integrada y
aplicarlos de manera mas eficaz, a saber:

m  En primer lugar, mediante la reagrupacion de los objetivos constitucionales y los
programas destinados a aplicarlos en torno a varias «misiones fundamentales», que
podrian corresponderse con |os objetivos estratégicos: una agrupacion de este tipo no
alteraria en nada la enumeracion de la Congtitucién y permitiria ofrecer a publicoy a
los responsables una imagen mucho més el ocuente de las misiones fundamental es de
la OIT. Sin embargo, cada una de esas misiones tendria que poder definirse o
exponerse de manera sucinta y suficientemente elocuente. Ello no deberia entrafiar
una gran dificultad en la medida en que los elementos se pueden tomar de textos
existentes aprobados sobre una base tripartita °.

m  En segundo lugar, mediante el reconocimiento de su indivisibilidad /interdependencia
de los objetivos constitucionales: la enumeracion de los objetivos contenidos en la
Constitucién de la OIT ha podido contribuir a acreditar la imagen de lo que algunos
universitarios han denominado el «enfoque de autoservicio» de la OIT, es decir, una
simple yuxtaposicion de objetivos que cada cua «utiliza» a su manera. Ese
planteamiento es sin duda erréneo. Por una parte, los Miembros no son libres de
rechazar o ignorar esos objetivos, aunque no estén dispuestos a asumir las
obligaciones especificas inherentes a la ratificacion de los instrumentos
correspondientes. Por otra parte, y lo que es méas importante, la experiencia ha
permitido constatar que la manera més eficaz de que cada uno de los objetivos
progrese no es promoverlos de forma aislada sino tener en cuenta su interdependencia
y sus sinergias . El concepto de «trabajo decente» ha ayudado a tomar conciencia de
la indivisibilidad de dichos objetivos en e plano de los principios, mientras que la
experienciay el examen empirico dan a entender (véase mas adelante) que la manera
més eficaz de redlizar progresos en relacion con todos |0s objetivos es tener en cuenta
Su caracter complementario y la gran interdependencia de |os aspectos cuantitativos y
cualitativos del «trabgjo decente».

definicién del Convenio nim. 182 de la Organizacién Internacional del Trabajo, y €l trabajo
forzoso. También resolvemos garantizar el pleno respeto de los principios y derechos
fundamentales en el trabgjo.»

® En relacion con los derechos fundamentales, cabria referirse a «la importancia especial» de esos
derechos, como se sefiala en la propia Declaracion. Con respecto al empleo, se podria prolongar €l
aggiornamento llevado a cabo por la Declaracién de Filadelfia, con arreglo al cual € enfoque de la
Constitucion basado en la lucha contra € paro se ha reorientado de forma mas positiva hacia la
importancia del empleo productivo desde el punto de vista del desarrollo persona y el
fortalecimiento de los vinculos sociales. En cuanto a la proteccion social, los objetivos
fundamental es enunciados en el antiguo articulo 41 que ya no figuran en la Constitucion pero que
no han sido abrogados de manera oficial, podrian ofrecer una referencia adecuada. En lo referente a
didlogo social, cuya creciente importancia desde € fin de la guerra fria esta relacionada con la
independencia cada vez mayor de los interlocutores sociales que les confiere una representatividad
no solo cuantitativa sino cuaitativa, y cuya relevancia podria expresarse en términos de
«gobernanza.

" En este sentido, cabe sefialar que si, por motivos practicos, los instrumentos se desarrollan en
torno a objetivos concretos, ello no impide que se reconozcan algunos vinculos evidentes y que se
incite a extraer las conclusiones necesarias (por gemplo, larelacién entre laformacion 'y el empleo,
0, a través de la Declaracion, la «importancia especial» de los derechos fundamentales como
derechosy condiciones).
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m  En tercer lugar, mediante e reconocimiento del propdsito del conjunto de los
objetivos constitucionales de ser aplicados de forma universal y progresiva. En €
espiritu del principio de progresion enunciado en e articulo 19 de la Constitucién en
el contexto de la accién normativa, la nocion de trabajo decente pone claramente de
manifiesto que, s bien la vocacion de esos objetivos consiste en ser aplicados por €l
conjunto de los Miembros, éstos no tienen por qué concretarse de la misma manera en
el mismo momento para cada uno de ellos.

Segunda cuestion: ¢cémo ayudar de forma mas eficaz
a los Miembros de la OIT a aplicar esos objetivos
en el contexto actual?

13.

14.

15.

16.

Aungue, a término del proceso en curso, la Organizacion puede invocar un consenso
tripartito universal en lareunion de la CIT, la reafirmacién por la OIT de su razon de ser,
de lavalidez de su método y de la pertinencia de sus objetivos puede no tener laincidencia
deseada s ho se acomparia de una respuesta concreta y creible alo que se percibe como la
hipoteca, sin duda la més dura, que pesa sobre la eficacia de la OIT en e marco de la
globalizacién, a saber, el llamado a la voluntad de los Estados, que las limitaciones de la
globalizacién ponen cada vez més aladefensiva.

El discurso dominante proclama que la propia voluntad y capacidad de los Estados se ven
condicionadas de manera inexorable por la realidad y las limitaciones de la globalizacion
— en particular las relacionadas con la necesidad de atraer o0 mantener inversiones —, asi
como por la irrupcion de nuevos actores. A su vez, ese discurso tiene como resultado
ofrecer una coartada comoda a los Estados para desentenderse de sus responsabilidades o
privarlos de instrumentos politicos necesarios para corregir, de manera equilibrada, las
consecuencias de esta nueva situacion.

El informe de la Comisién Mundial ha contribuido a poner las perspectivas en d sitio que
les corresponde. La viabilidad/perennidad de la globalizacion — que contribuye en gran
medida ala previsibilidad de |as transacciones comerciaes y, por tanto, ala estabilidad del
imperio de laley y las relaciones sociales/profesionales — depende de la viabilidad de las
estructuras estatales. De forma reciproca, la legitimidad de los Estados y |os gobiernos es
inseparable a largo plazo de su capacidad para garantizar a todos los trabgjadores la
igualdad de acceso a las posibilidades de progreso material y de desarrollo persona que
pueden ofrecer la economia mundial y los avances tecnol égicos, més aléa de la cohesion y
la estabilidad sociales.

Gracias a una estructura que pone a la Organizacion mas directamente en contacto con las
fuerzas vivas de cada pais, 1a OIT estd, a primera vista, especia mente bien situadaentre las
organizaciones intergubernamental es para ayudar alos Estados a reforzar su capacidad con
miras a asumir esas responsabilidades. Sin embargo, de una manera mas concreta, se
podria prever una estrategia de fortalecimiento que podria desarrollarse en tres planos: €l
de los propios Estados, € de la Organizacion y el del contexto internacional .

A. Acciones en el ambito estatal: alentar a los Estados
a integrar la aplicacion de los objetivos de la OIT
mediante la adopcion de una politica social de
conjunto (en adelante, «integrada»)

17. A titulo preliminar, conviene sefladlar que los objetivos aqui examinados no son

simplemente «objetivos de la Ol T». Se trata de objetivos que los Miembros se han fijado y
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gue tienen la intencidn de concretar através de la OIT y de su ayuda. Para aplicarlos con
mayor eficacia, los Miembros deberian prever las consecuencias de los vincul os existentes
entre esos objetivos, asi como las consecuencias de la dindmica seguida por las empresas.
Con egte fin, en la discusidn se podria estudiar la pertinencia de alentar a los Miembros a
reunir sus esfuerzos en una verdadera «politica social» integrada® que tenga por objeto
optimizar, bgjo la forma del «trabajo decente», las oportunidades de progreso resultantes
del desarrollo de la economia mundial y de las nuevas tecnologias, y que a mismo tiempo
garantice una mgjor distribucién de los costos humanos y sociadles de los gjustes que
implica ese desarrallo, en particular, en términos de «inseguridad humana.

18. S la respuesta a la pregunta anterior es afirmativa, convendria ofrecer algunas
orientaciones, no en cuanto a contenido especifico de esta politica (al contrario, deberia
reconocerse expresamente que la definicion del contenido de la politica social, es decir, la
«dosificacién» de los diferentes objetivos, deberia depender exclusivamente del arbitrio de
cada Miembro en € sentido de funcionar con plena autonomia, teniéndose en cuenta las
particularidades y «preferencias colectivas» del pais), sno en cuanto a los objetivos
fundamentales que la misma deberia fijarse. A titulo de gemplo, estos objetivos se pueden
articular en torno atres ges:

m La politica social deberia aspirar a la globalidad desde € punto de vista de su
ambito de aplicacion (es decir, incorporar e conjunto de los objetivos
congtitucionales). Los objetivos de la OIT no solo son indisociables, sino que esta
previsto que se apliquen, con caracter universal, a todos aquellos que subsisten
gracias a su trabajo, presente o pasado, sea el que sea, 0 haya sido e que haya sido, su
estatuto juridico.

m La politica deberia ser participativa a la hora de hacer en & ambito interno las
necesarias concesiones reciprocas entre distintos objetivos (segin una forma
adaptada a cada pais), de ta manera que la interpretacion de las preferencias
colectivas no sea unilateral ni arbitraria, Sino que tenga en cuenta € punto de vista de
los interesados, por conducto de sus organizaciones representativas, para que todos
tengan la sensacion de estar participando de manera equitativa en €l reparto de las
gananciasy de los costos sociales de | os gjustes necesarios. El respeto de los derechos
fundamentaes relativos a la libertad sindical y la negociacion colectiva reviste,
naturalmente, un significado especial en este sentido.

m  Por dltimo, la politica deberia materiaizarse con un espiritu de ayuda mutua y de
solidaridad en € plano internacional. La afirmacion de la necesaria autonomia de los
Miembros en la definicion del contenido y de las prioridades de su politica socia no
significa que los Estados puedan «desenvolverse solos». Antes a contrario, la
exacerbacion de la competencia propia del contexto actual hace mas pertinente la
alusién a Predambulo de la Constitucion, segun e cual: «si cualquier nacion no
adoptare un régimen de trabajo realmente humano, esta omision constituiria un
obstaculo a los esfuerzos de otras naciones que deseen megjorar la suerte de los
trabajadores en sus propios paises».

m  Desde este punto de vista, cabria preguntarse s no hay motivos para que la OIT
aliente a sus Miembros a ayudarse en sus respectivos esfuerzos, por intermedio suyo
0 de cualquier otra manera bimultilateral o regiona que resulte apropiada y
compatible con sus demas compromisos internacionales.

8 Como se recordd en documentos anteriores, existe al respecto un instrumento de la OI T sobre la
politica social, a saber, el Convenio sobre politica socia (normas y objetivos basicos), 1962
(nim. 117), que se adoptdé en un contexto muy diferente y en el que, ademés, no se integran
determinados objetivos prioritarios.
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B.

19.

Si puede alcanzarse un acuerdo respecto de esas orientaciones, entonces, y solo entonces,
habr4 que preguntarse como y de qué forma la OIT podria formular este exhorto. No
obstante, debe quedar claro, en genera, que la forma de un convenio se antoja
especialmente inadecuada para un objetivo como el de surtir efecto en € conjunto de los
Miembros, y no sélo en aguellos que tengan a bien ratificar.

Acciones en el seno de la OIT

20.

21.

No se trata de que la OIT se salga de su mandato (que, ta y como se define en la
Constitucién y se aclara en la Declaracion de Filadelfia, ya es bastante amplio), ni de que
trascienda sus medios constitucionales, que, por 1o demas, son flexibles y diversos, y cuyo
potencia acaba de confirmar la recentisima adopcion del Convenio sobre € trabgjo
maritimo. Se trata, méas bien, de utilizar esos medios de forma més eficaz y de optimizar la
ventaja comparativa que le confiere su estructura tripartita, para prestar a sus Miembros €l
apoyo gue tienen derecho a esperar a fin de establecer y aplicar eficazmente una politica
social.

De las consultas celebradas en 2005 se desprenden algunas orientaciones concretas que
dimanan de las funciones que la Constitucion encomienda a la Oficina, pero que no
siempre se asumen de formatan racional y sistematica como seria deseable y posible. Estas
orientaciones se recogen y desarrollan mas adelante, teniéndose en cuenta algunas
cuestiones planteadas en la discusion de noviembre en el Consgjo de Administracion.

Conocer mejor las evoluciones para establecer
mejor las prioridades de accion para la OIT

22.

23.

Las consultas oficiosas celebradas en 2005 parecen indicar que uno de los servicios
evidentes que los mandantes tienen derecho a esperar de la OIT es que se les facilite una
vision fiable, «validada» tras una discusion tripartita y actualizada con una periodicidad
adecuada de las tendencias y evoluciones mundiales de los ambitos correspondientes alos
obj etivos estratégicos. Actualmente, sdlo se esta proporcionando una vision de conjunto de
forma periddica en € caso de los derechos fundamentales, y, de forma mas irregular, en
materia de empleo. La Conferencia podria, pues, estudiar la posibilidad de establecer un
sistema de informes periddicos, preparados por la Oficina sobre la base de informaciones
reconocidas y validadas a nivel nacional, que se discutirian a continuacion en e marco de
un punto recurrente inscrito en el orden del dia de la Conferencia. Ademas hacerse un
balance, sobre una base tripartita, de las evoluciones registradas en relacion con un
determinado objetivo, con dicha discusion se deberian poder ver las prioridades de accién
parala Organizacion que se podrian establecer para el periodo siguiente en lo que respecta
al objetivo estratégico considerado.

Se han planteado algunas cuestiones en relacion con posibles superposiciones, cuestiones
gue nos llevan a formular las siguientes observaciones preliminares, quedando entendido
gue la Oficina se propone profundizar e correspondiente examen a la luz de las
discusiones habidas:

i) como ya se sefido en @ transcurso de las consultas y en e documento de noviembre,
se mantiene a margen de la reflexién, por € momento, el sistema de informes
globales aplicables alos derechos fundamental es. Por una parte, dicho sistema solo se
puede examinar en e marco del procedimiento previsto atal efecto en el seguimiento
de la Declaracion, y, por otra, la discusién de dichos informes, tal como se desarrolla
en la préctica, no es necesariamente € modelo que hay que adoptar para la discusion
de los nuevos informes periodicos previstos;
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ii) la Oficina ha elaborado los informes sobre e empleo en € mundo (World
Employment Reports) a intervalos irregulares. Ademas, estos informes no se someten
adiscusion, por lo que no pueden dar lugar a un establecimiento de prioridades sobre
una base tripartita. Sin embargo, deberia ser relativamente sencillo adaptarlos para
incluirlos en este ciclo °.

iiil) La misma observacion se aplica, a fortiori, a los informes sobre el trabgo en €
mundo (World Labour Reports) que la Oficina elaboraba en e pasado y cuyo
contenido abarcaba la proteccién socia y el didlogo socid;

iv) el sector de la proteccion social es, sin duda, demasiado vasto para ser objeto de una
Unica sintesis, y exigiria, ciertamente, una subdivision (¢condiciones generales de
trabaj o/ seguridad socid ?);

v) €l tema del didlogo social podria, por su parte, plantear superposiciones con los
informes globales en materia de libertad sindical y negociacion colectiva. Para salvar
este escollo, se podria estudiar el tratar este tema desde € punto de vista de su
relacion con el cumplimiento de los demés objetivos vinculados con el empleo y la
proteccion social.

24. Por ultimo, nos podriamos preguntar si, después de haber pasado revista a los diferentes
objetivos estratégicos, no convendria cerrar €l ciclo proporcionando a los mandantes un
balance global (teniendo en cuenta también los resultados de los exdmenes de la politica
socia (social policy reviews) que se exponen méas adelante).

25. La cuestion relativa a las modalidades y 1os costos de esas reorganizaciones nos lleva a
formular, en primer lugar, una observacion general. Esta cuestion parece derivarse de la
preocupacion por el hecho de que dicho sistema aumentaria el volumen de trabajo de las
précticas relativas al orden del dia de la Conferencia seguidas en la actualidad. Sin
embargo, se tiene la intencion de racionalizar esas précticas: la inscripcion de un punto
recurrente que permita pasar revista, a intervalos periodicos, a cada una de las misiones
fundamentales de la Organizacion podria permitir, en efecto, la reduccion del nimero de
puntos especiales, cuya eleccion plantea a menudo dificultades e incertidumbres. De
hecho, estos examenes periddicos podrian permitir una identificacién objetiva de las
cuestiones que merecen tratarse en un punto especifico del orden del dia de la Conferencia.

26. La cuestion mas especifica de saber si € sistema implica el envio de cuestionarios a los
gobiernos, con una carga o un costo suplementario para €llos, nos lleva a formular dos
observaciones:

i) losinformes globales que se preparan en el marco del seguimiento de la Declaracion
no se basan en cuestionarios, sino que se elaboran, fundamentalmente, sobre la base
de las informaciones disponibles en el seno de la Oficinay sobre @ terreno, incluidas
las informaciones obtenidas de las respuestas a los cuestionarios enviados en virtud
delosarticulos 22 y 19;

ii) estacuestion plantea, sin embargo, y de forma muy oportuna, una segunda cuestion:
la de saber s no se deberia sincronizar o coordinar este sistema de informes
periddicos con € de los estudios generales en virtud del articulo 19 de la Congtitucién
sobre las correspondientes «familias» de instrumentos, de forma que la discusién de

® Cabe sefidar que la Comisién ESP esta estudiando el desarrollo de nuevas modalidades para la
revison y supervision de las actividades de la OIT en materia de empleo. El resultado de este
examen, naturalmente, se tendra en cuenta cuando se perfeccione esta idea.
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dichos informes periddicos pueda incluir datos fiables relativos a la incidencia de los
i nstrumentos normativos en el dmbito considerado, o bien referirse adlos.

27. De lo anterior se desprende que € ciclo propuesto podria no constituir una carga
suplementaria, ademas de aumentar, al mismo tiempo, la visibilidad y la eficacia de la
Organizacién en el cumplimiento de sus misiones fundamentales, asi como la pertinencia,
la representatividad y la transparencia de la eleccion de las acciones prioritarias que
deberiallevar a cabo para g ecutar mejor sus misiones.

b) Comprender mejor las sinergias entre objetivos
para orientar mejor las elecciones estratégicas

28. Los datos empiricos indican que, a largo plazo, los Estados que mejor hacen frente a la
globalizacién son los que se esfuerzan por promover todos los objetivos de forma
coherente y coordinada. Si bien esilusorio querer retomar o trasponer soluciones rigidas de
un pais a otro, resulta esencial comprender mejor, por g emplo, cuales son los factores que
explican que un pais logre conciliar mejor o peor 10s progresos en cuanto a la consecucion
de los objetivos de la OIT con las realidades, las limitaciones y las oportunidades de la
economiaglobal.

29. Pareceria, pues, que € establecimiento de un sistema de exédmenes de la politica social en
el marco del Consgo podria congtituir la herramienta natural e indispensable de un
proyecto através dd cua la OIT promoviese y apoyase los esfuerzos desplegados por sus
Miembros para aplicar una politica social integrada. Cuando se hubiera abarcado una
muestra de situaciones suficientemente representativa, la OIT podria extraer ensefianzas
Utiles y hacer un andlisis global. Un gercicio de este tipo silo podria llevarse a cabo de
forma voluntaria y tripartita, con la plena cooperacion de los paises objeto de examen,
como ya se redlizara, y con éxito, en € caso de la serie de estudios por paises que se
llevaron a cabo durante el periodo 1997-1999 *°, asi como combinando los conocimientos
técnicos independientes con procesos de revision entre iguales («peer reviews»). Aunque
la OIT no es la Unica que puede hacerlo, cuenta, sin lugar a dudas, con una ventgja
comparativa evidente debido a su universalidad y, sobre todo, al tripartismo.

C) Coordinar mejor los medios de accion para apoyar
mejor los esfuerzos realizados por los Miembros

30. La coordinacion tiene como fin poner en practica su politica socia y evaluar |os progresos
logrados gracias a la utilizacion integrada de los diferentes medios de accion de la OIT,
incluidas la investigacion y la asistencia técnica. La OIT ha adquirido cierta experiencia
con los «programas de trabajo decente por pais». Sobre la base de las experiencias piloto,
el Programa y Presupuesto para 2006-2007 ha previsto que se pongan en préctica
proyectos sobre trabgjo decente por pais que tomen en cuenta las especificidades y
prioridades de cada Miembro. Las conclusiones de la Conferencia, a través de los
mecanismos antes mencionados, podrian ofrecer un marco comun de referencia. En este
sentido, seria interesante ver s la OIT no deberia poner a disposicion de sus Miembros
herramientas conceptuales y estadisticas que, aun respetando siempre su autonomia, les
permitieran a mismo tiempo evaluar de forma comparabley fiable los logros de su politica
socia en términos de desarrollo de los objetivos y criterios de trabajo decente («decent
work opportunities/outputs»).

19 Estudios relativos al impacto provocado por la liberalizacion del comercio y por la globalizacion
sobre la puesta en préactica de los objetivos de la OIT (y viceversa).
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C. Acciones en el caso de otros actores: propiciar
un clima de comprension

31

32.

33.

Como se indicd anteriormente, la capacidad de los Estados para aplicar una politica social
integrada no depende exclusivamente de ellos, sino también de un entorno internacional en
el que intervienen otros actores no estatales. La OIT se excederia de su mandato s
pretendiese dictar a estos actores la manera de interpretar su respectivo mandato o s
pretendiese imponerles e respeto de sus normas en e gercicio de sus responsabilidades.
No sucederia asi, por el contrario, de realizarse un esfuerzo de sensibilizacion tendiente a
gue estos actores prestasen mayor atencion a interés que podria representar para ellos y
sus actividades € fortalecimiento de la capacidad de los Estados para aplicar una politica
socia coherente. Sin entrar en detalles, si que se puede ilustrar de forma mas concreta, aun
con caracter preliminar, en qué podria consigtir ese esfuerzo de sensibilizacién, en relacion
con dos categorias importantes de actores no estatales.

En lo que respecta a las organizaciones intergubernamentales (O1G), en primer lugar, se
podrian explorar tres aspectos en relacion con su sensibilizacion. Primero, las posibilidades
concretas de cooperacion resultantes de suponer que las organizaciones activas en €
ambito econdmico, financiero y comercial como minimo deben fijarse, de conformidad
con sus estatutos respectivos, una finalidad que coincida con una de las misiones
fundamentales de la OIT, a saber, la promocién del empleo. Por otra parte, degjando a un
lado el parrafo 47 antes citado, que les atafie igualmente, parece razonable pensar que, en
un plano més general, estas organizaciones podrian ser sensibles d interés que representa
parala gjecucién de su mandato especifico e fortalecimiento de la capacidad y legitimidad
ingtitucionales de los Estados que se obtendria con una politica socia integrada y eficaz.
Por dltimo, desde un punto de vista totalmente préctico, y sin anticiparse a futuros debates,
una forma muy directa de sensibilizarlas podria ser alentandolas a que vengan a ocupar
activamente el lugar que se les ha asignado en la discusion.

En lo que respecta a las empresas multinacionales, se observara que la politica socia de
los Estados ocupa un lugar centra de la problematica de la Declaracién tripartita, como su
propio titulo indica. Esta pretende promover la colaboracion con los Estados Miembros y
las organi zaciones de empleadores y de trabajadores, con miras a optimizar su contribucion
al progreso social y reducir @ minimo las dificultades que sus operaciones pueden causar.
Aungue estas empresas se avienen a promover, de forma voluntaria y en funcién de sus
propias actividades e inquietudes, algunos de los objetivos en materia socia 0 ambiental,
no quieren verse obligadas a asumir el papel del Estado, tampoco en lo que respecta d
imperio de laley y su puesta en practica. Por tanto, no es descabellado pensar que esta
categoria de actores pudiera mostrarse interesada por un procedimiento tendiente a reforzar
la capacidad de los Estados para asumir mejor sus responsabilidades en ese sentido. Mas
concretamente, la OIT, por intermedio de sus mandantes, podria estudiar, a partir de los
principios la Declaracion, el papel que estos actores podrian desempefiar en el
fortalecimiento de la correspondiente capacidad instituciona de |los Estados.

Tercera cuestion: ¢qué seguimiento se podria realizar?

34.

Naturalmente, esta cuestion solo se plantea si se ha respondido afirmativamente a las dos
preguntas precedentes, y en particular ala segunda. Igualmente, la respuesta depende de la
forma definitiva adoptada por e «documento de referencia», suponiendo que sellegue aun
consenso en o que respecta a su contenido. Est4 claro que una de las condiciones del
consenso radica en no juzgar de antemano, de ninguna manera, cudl podria ser la eleccion
de la Conferencia. Sea como fuere, no seria apropiado orientarse hacia un «convenio de
convenios». En esta fase, nos limitaremos, pues, a sefidlar dos aspectos distintos de este
eventual seguimiento:
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m  por unaparte, e seguimiento en € interior de la Organizacion, que podria comportar,
a su vez, dos aspectos:. i) el establecimiento del marco institucional/reglamentario
adecuado paralos informes y exdmenes periodicos en el marco de la Conferenciay el
de los «exdmenes en profundidad/examenes de casos de la politica socia» en €
marco del Consgo s se mantiene este principio; ii) €l seguimiento a nivel del
programa y presupuesto. Como se indicd anteriormente, la aplicacion de estos
sistemas deberia tener como consecuencia | gica la nacionalizacién de la eleccion de
las prioridades y de la coordinacion de los medios de accion de la OIT (normas,
cooperacion técnica, actividades de investigacién, documentacion, politica de
recursos humanos y de comunicacion, etc.) en los programas y presupuestos
sucesivos, puesto gque estos Ultimos se basarian en las orientaciones/conclusiones
(sobre las acciones que hay que emprender y las lagunas que hay que colmar)
adoptadas sobre |a base de |os «examenes periodicos»;

m  por otra parte, & seguimiento fuera de la Organizacion, que podria entrafiar la
comunicacion del documento resultante del debate asi como, llegado el caso, de todas
las indicaciones Utiles en cuanto al curso que deben darle sus Miembros.

Observaciones finales

35. Las observaciones que anteceden confirman que el debate de 2007 no marcara el
comienzo, sino la culminacién de un proceso que presupone la cooperacion entre los
mandantes y la Oficina con miras a la obtencidon de un consenso, sin e cua no seria
posible obtener un resultado que sirva de «referencia obligada».

36. A laluz de las déeliberaciones que precedieron la inscripcion de este punto en el orden del
diay de las consultas posteriores, al parecer hay ahora claridad en cuanto alas basesy las
condiciones necesarias para €l logro de tal consenso: mantenerse en el marco del mandato
constitucional de la OIT; no reabrir e debate sobre la globalizacion, sino, de conformidad
con € titulo dado al referido punto, sacar el maximo provecho posible de los muy diversos
medios institucionales de que dispone la OIT asi como de su estructura sin parangén, para
beneficio de sus Miembros, y, por Ultimo, no prejuzgar de forma alguna sobre la eventual
continuacion de este debate después de 2007 ni sobre la forma que éste podria revestir.

37. También deberia quedar perfectamente claro que buscar un consenso no significa buscar el
minimo comin denominador. La blsqueda de consenso deberia apuntar mas bien a que
cada una de las partes interesadas obtenga satisfaccion con respecto a lo que, a su juicio,
reviste mayor importancia, sin que ello resulte inaceptable paralas demés.

38. En esta busqueda, la etapa inhabitual que e Consejo de Administracion ha querido ofrecer
ala presente reunion constituye una oportunidad excepciona . Por una parte, da lugar a que
los Miembros del Consgjo manifiesten su opinidn sobre las cuestiones principales — pero
no exhaustivas — que se plantean en este documento y sefialen también cudes son las que
a su entender deberian figurar en el futuro informe. Por otra parte, y de forma mas general,
esta etapa |les permite sefialar no solo qué aspectos del funcionamiento o de las actividades
de la Organizacion dejan que desear, sino también lo que esperan de la OIT en el futuro,
cuando ésta entre en su segundo siglo de existencia, y degjar constancia de todas las
proposi ciones concretas que pudieran tener para construir ese futuro.

39. Sobre la base de la discusién y de las contribuciones que surjan, la Oficina podré actuar
entonces con arreglo a las expectativas manifestadas, es decir, analizar con € mayor
detenimiento el debate para identificar (y utilizar en € informe cuya preparacion le
incumbe) los aspectos que quizés podrian examinarse en mayor profundidad y con
posibilidades razonabl es de suscitar un consenso.
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40. Ahora bien, es evidente que antes de concluir €l citado informe habra que celebrar nuevas
consultas. Sin duda, dichas consultas tendran que organizarse hacia finales de afio,
guedando entendido que en € interin, y especiamente con ocasion de la Conferencia, la

Oficina se mantendré a disposicion de los Miembros o de los grupos que deseen recabar
informacion al respecto.

Ginebra, 7 de marzo de 2006.

Este documento se presenta para informacion.
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