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Prefacio

La Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, érgano perma-
nente de composicidn tripartita de la Conferencia International del Trabajo
y mecanismo esencial del sistema de control de la OIT, se consagra cada afio
al andlisis del Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Conve-
nios y Recomendaciones. Después del examen independiente y técnico de las
memorias de los gobiernos que efectiia la Comisién de Expertos, las reuniones
de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia (o Comision de la
Conferencia) brindan a los representantes gubernamentales, de los empleadores
y de los trabajadores la oportunidad de examinar conjuntamente el modo en
que los Estados cumplen con sus obligaciones establecidas en los convenios y
recomendaciones adoptados por la OIT. Con ocasién de la 100.* reunién de la
Conferencia Internacional del Trabajo y del 85.° aniversario de la Comisién de
Aplicacion de Normas de la Conferencia, resulta importante destacar el consi-
derable trabajo llevado a cabo por este érgano.

La Comisién de la Conferencia tiene la responsabilidad de examinar en
qué medida se aplican las normas internacionales del trabajo y de elevar un
informe a la Conferencia sobre este tema. Este mandato emana del articulo 23
de la Constitucion de la OIT y estd precisado en el articulo 7 del Reglamento
de la Conferencia Internacional del Trabajo, en particular en el parrafo 1(a),
que encarga a la Comisién de examinar «las medidas adoptadas por los Miem-
bros para dar efecto a las disposiciones de los convenios en que sean parte, asi
como las informaciones proporcionadas por los Miembros sobre el resultado
de las inspecciones». De tal modo, el Reglamento de la Conferencia menciona
simplemente que la Comision estard «encargada de examinar las medidas adop-
tadas por los Miembros». Sin embargo, se plantea la pregunta sobre la forma
en que deben examinarse tales medidas. El Reglamento no da precisiones sobre
la manera en que la Comisién debe llevar a cabo sus labores y, por ende, le dio
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un mandato dindmico con amplia discrecion para adaptar su accidn a las nece-
sidades de un contexto internacional en constante evolucion. De esta manera,
la Comisién puede basarse en multiples fuentes: practicas, doctrinales, econ6-
micas, juridicas, etc. para analizar las medidas adoptadas por los Estados. Por
lo tanto, le corresponde a tal érgano decidir sobre la forma mds adecuada de
alcanzar los objetivos de la Organizacién en lo relativo a los convenios ratifica-
dos por los Estados.

Asimismo, es esencial recordar que la Comisién de la Conferencia es res-
ponsable de un procedimiento en el cual varios otros actores importantes estdn
presentes. En el dmbito internacional, la Comisién de Expertos en Aplicacién
de Convenios y Recomendaciones y la Oficina Internacional del Trabajo son
sus socios principales. No obstante, la eficacia de estos 6rganos depende en
gran medida de la utilidad de las informaciones suministradas en el marco de
las memorias en virtud de los articulos 22 y 19 de la Constitucién de la OIT.
Esta informacién no emana unicamente de los gobiernos sino que es también
complementada por los comentarios de los interlocutores sociales, en el nivel
nacional, asi como por otras organizaciones internacionales interesadas. Todos
estos actores forman parte integrante del proceso que apunta a garantizar que las
normas internacionales del trabajo se apliquen en la practica. Asimismo, otros
actores estan implicados, lo que se refleja en la segunda parte del parrafo 1(a) del
articulo 7 mencionado anteriormente, el cual solicita a la Comisién que examine
las informaciones suministradas por los Miembros «sobre el resultado de las
inspecciones». Dado que el mandato descrito en el Reglamento de la Conferen-
cia es casi centenario, esta exigencia se traduciria hoy en términos de control de
calidad sobre la aplicacién de las normas por parte de los Miembros.

En lo relativo al funcionamiento, la Mesa de la Comisién de la Conferen-
cia, a partir de las observaciones contenidas en el Informe de la Comisién de
Expertos, prepara una lista de casos sobre los que se considera deseable invitar
a los gobiernos a suministrar informaciones a la Comisién. De este modo, la
Comisién de la Conferencia procede, cada afio, al examen de mds de veinte
casos individuales. El Informe de la Comisién se somete a la Conferencia para
su discusién en reunioén plenaria y, posteriormente, se publica en la Actas de la
Conferencia. Entonces, ¢cudl es el impacto de las labores de esta Comisién y
de su Informe? ;Cudles son las consecuencias practicas de esos debates anuales
en los diferentes paises interesados? Con el paso del tiempo, ;cudles son las
transformaciones concretas que se producen en los diferentes sistemas juridicos
y politicos?

Para las necesidades de esta publicacion, fue menester escoger entre nume-
rosos casos de progreso normativo y précticas a los que contribuy6 la Comisién
de Aplicacion de Normas de la Conferencia. En efecto, no es posible analizar,
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medir, cuantificar todos los casos, de manera exacta y exhaustiva. Las normas
internacionales del trabajo son numerosas y abarcan dmbitos muy diferentes,
aun cuando, de manera muy pertinente, los mandantes de la OIT han llevan a
cabo, desde hace algunos afios, un trabajo notable de clasificacién y actualiza-
cién de dichas normas. Por lo tanto, en el presente estudio, fue necesario elegir,
no analizando todo, sino destacando la diversidad, profundidad, permanencia
y progresividad del impacto del trabajo llevado a cabo por la Comisién de la
Conferencia, conjugado con el de los otros érganos de control de la OIT.

La Comisién de la Conferencia, debido a su composicion tripartita y uni-
versal y a su larga tradicion de debates libres, representa una verdadera caja
de resonancia, dispone de una capacidad persuasiva realmente excepcional' y
ha tenido un impacto altamente significativo a lo largo de los afios. En efecto,
es esencial recordar cudntas personas, tanto trabajadores como empleadores,
pudieron gozar, a menudo de forma duradera, de estos progresos tanto juridicos
como sociales, gracias a una puesta en conformidad de la legislacién nacional
con las normas internacionales del trabajo. Tales transformaciones normativas
y précticas no pueden producirse sin esta dindmica que se viene desarrollando
desde 1919 en el seno de la OIT, ya que los cambios en las legislaciones y
en las pricticas resultan de esta complementariedad de roles de los diferentes
6rganos de control, combinada con la asistencia técnica ofrecida por la Oficina.
Esta sinergia sigue desarrollindose como consecuencia de las reformas de los
métodos de trabajo realizadas por los 6rganos de control teniendo en cuenta los
comentarios que le dirigen al respecto la Conferencia o el Consejo de Adminis-
tracion. La fuerza de la OIT reside en esta voluntad permanente de didlogo entre
los empleadores, los trabajadores y los gobiernos de los Estados Miembros.
Todos contribuyen con determinacién a la evolucién de las legislaciones y las
préacticas para que las normas internacionales del trabajo se hagan realidad en
todos los paises y continentes.

Sin embargo, la Comisién de la Conferencia posee un potencial que atn
no ha sido totalmente aprovechado. Su naturaleza tripartita y universal, su rol
parlamentario y su autoridad innegable, le confieren una importancia signifi-
cativa y constituyen la piedra angular del sistema de control de la OIT. Las
discusiones llevadas a cabo actualmente acerca de la mejor forma de fortalecer
el sistema de control, sobre la base de la rica herencia del pasado, deberian ser
utilizadas con el fin de utilizar atin mas el formidable potencial de la Comision.
Esto estd de conformidad con el espiritu de la Declaracién de 2008 sobre la

Véase Francis Maupain, Une Rolls Royce en mal de révision? L’efficacité du systéeme de supervision

de I’OIT a I’approche de son centenaire, Revue Générale de Droit International Public, julio-septiembre 2010,
ndm. 3, pag. 495.
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justicia social para una globalizacién equitativa. El presente estudio, que desea
poner de relieve la 100.” reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo en
2011 y dar testimonio del impacto considerable de la Comisién de la Conferen-
cia, se inscribe también en esta Optica. Fue elaborada por el Departamento de
Normas Internacionales del Trabajo y es fruto de los esfuerzos de Eric Gravel y
Quentin Delpech, a quienes debemos agradecer la realizacién de un andlisis
pertinente y detallado. Gracias a sus utiles comentarios, Tomi Koiyama contri-
buyé igualmente a la elaboracién de este estudio.

Cleopatra Doumbia-Henry

Directora del Departamento
de Normas Internacionales del Trabajo.



Introduccion

Desde su creacién en 1919, la Organizacién International del Trabajo ha
recurrido constantemente al derecho internacional y, mds precisamente,
a las normas internacionales del trabajo, como instrumento de promocién de
la justicia social. Sin embargo, desde un principio, se hizo evidente que dicho
objetivo no podria alcanzarse sin normas efectivas. La Organizacién inscribi6
en su Constitucién originaria un conjunto de procedimientos y mecanismos
de control, que, salvo una reforma puntual con ocasién de la revisién de la
Constitucion de 1946, sigue estando en vigor hasta la fecha.” Ahora bien, si el
dispositivo constitucional se ha conservado intacto en su conjunto, el sistema
de control experimenté cambios significativos en la prictica que condujeron
al desarrollo progresivo de diversos mecanismos de control, los cuales debian
permitir el seguimiento de la aplicacién de los convenios y recomendaciones
en la préctica, desde el momento de su adopcién por parte de la Conferencia
Internacional del Trabajo y de su ratificacién por los Estados.

La Constitucion de la OIT, adoptada en el momento de su creacién, pres-
cribia la obligacién de los Estados Miembros de presentar memorias periddicas
sobre la aplicacién de cada uno de los convenios ratificados. Sin embargo, la
Constitucion no preveia érganos de control cuya tarea especifica fuera analizar
tales memorias; de tal modo, le correspondi6 a la Conferencia Internacional del
Trabajo encargarse del control de las normas durante los primeros afios. Rapi-
damente, quedd claro que la Conferencia no podria asumir esta tarea de forma
efectiva debido al aumento constante del nimero de ratificaciones y de memo-
rias a mds de la adopcion cada afio de nuevas normas. Fue particularmente tal
constatacion la que condujo a la creacién simultdnea en 1926 de la Comisién

? Véase en particular el articulo 19 de la Constitucién de la OIT.
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de Aplicaciéon de Normas de la Conferencia y de la Comisién de Expertos en
Aplicacién de Convenios y Recomendaciones.

Gracias a su composicion tripartita y universal, la Comisién de la Conferen-
cia afiade su autoridad tripartita y politica a la evaluacion independiente realizada
por la Comisién de Expertos. Hay que recordar que en 1927, 1a OIT contaba con
26 Estados Miembros y la Comisién de Expertos debié examinar 180 memo-
rias. Este afio, con ocasion de la 100.?* reunién de la Conferencia Internacional
del Trabajo, la Comision de la Conferencia deberd escoger 25 casos individua-
les para discusién entre mds de 1900 comentarios de la Comisién de Expertos
relativos a 183 Estados Miembros. La Comisién de la Conferencia deberd asi-
mismo, como todos los afios, debatir sobre el Estudio General preparado por la
Comisién de Expertos, ademds de examinar los casos de incumplimiento graves
por parte de los gobiernos de sus obligaciones constitucionales de presentar
memorias o de someter los instrumentos adoptados por la Conferencia a las
autoridades competentes de sus paises respectivos. Los debates en el seno de la
Comisién de la Conferencia ofrecen la oportunidad de un didlogo constructivo
con los Estados Miembros en lo concerniente a las dificultades que encuentran
estos dltimos para cumplir con sus obligaciones internacionales. En particular,
este foro les permite mostrar su voluntad politica de llevar a cabo los cambios
necesarios y, llegado el caso, de gozar de la asistencia técnica de la Oficina. Por
otro lado, esto le da la oportunidad a la Oficina de establecer sus prioridades en
cuanto a las necesidades de asistencia técnica de los diferentes paises.

El presente estudio se propone analizar tanto la dindmica institucional
cuanto el impacto practico que han tenido las labores de la Comisién de Apli-
cacién de Normas de la Conferencia. El mismo estd estructurado en tres partes.
La primera parte se consagra a describir el origen, la composicién, el mandato
y el funcionamiento de la Comisién de la Conferencia, asi como los progresos y
mejoras de sus métodos de trabajo a lo largo de las dltimas décadas. La segunda
parte se dedica al impacto de las labores de la Comisién de la Conferencia en
lo relativo a los casos individuales de violaciones de los convenios ratificados
que se debaten en el seno de un foro tripartito, con ocasién de la reunién anual
de la Comisién de la Conferencia. Se seleccionaron doce paises provenientes de
todos los continentes para ser analizados en profundidad en lo relativo a su apli-
cacion de los convenios que han ratificado. Los casos identificados abordan los
convenios fundamentales, los convenios considerados como mds significativos
desde el punto de vista de la gobernanza (convenios relativos a la gobernanza)
— o los convenios prioritarios — asi como los convenios llamados «técnicos».
Finalmente, una tercera parte intenta analizar el impacto de las labores de la
Comisidn de la Conferencia en lo relativo a los casos graves de incumplimiento
relativos a la obligacién de presentar memorias y otras obligaciones relaciona-
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das con las normas. Después de una presentacién del dispositivo reciente ten-
diente a poner en prictica un seguimiento personalizado de estos casos graves
de incumplimiento, se identificaron nuevamente doce paises, provenientes de
diferentes regiones de Asia, Europa, Africa y las Américas y Caribe como casos
de progreso significativo y los mismos se analizan de forma detallada.

Es importante recordar que los paises identificados no constituyen en abso-
luto una lista exhaustiva de los casos sobre los que las labores de la Comisién
de la Conferencia, conjugadas a las de los otros érganos de control, han tenido
un impacto positivo sobre el respeto de las normas internacionales del trabajo en
el nivel nacional. Esta seleccién no debe en ningiin caso ocultar ni la importan-
cia ni el hecho de que otros casos numerosos de progreso han tenido lugar a lo
largo de los afios en cuanto a la aplicacién de los convenios de la OIT. No obs-
tante, como todo no puede ser catalogado, analizado y cuantificado, se realizd
una seleccion con el fin de obtener una representacion geografica equitativa, asi
como diversidad en los temas contemplados en los convenios.






PARTE |

La Comision de Aplicacion de Normas de la Conferencia:
Composicion y funcionamiento

* kA&

Esta parte se consagra a la descripcion de la composicion y el funcionamiento de
la Comisidn de Aplicacion de Normas de la Conferencia. Revisa de manera sin-
tética los origenes de la Comision de la Conferencia, asi como su mandato en el
marco del sistema de control de la OIT. Seguidamente, evoca el funcionamiento
préctico de la Comision de la Conferencia y pasa revista a los progresos y las
reformas de los métodos de trabajo de la Comision.






|. Origen, composicion y mandato

a Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia es un 6rgano de
la Conferencia Internacional del Trabajo cuyo mandato se inscribe en el
articulo 7 del Reglamento de la Conferencia. Segin este articulo:

«1. La Conferencia constituira, tan pronto sea posible, una comisién encar-

gada de examinar:

a) las medidas adoptadas por los Miembros para dar efecto a las disposi-
ciones de los convenios en que sean parte, asi como las informaciones
proporcionadas por los Miembros sobre el resultado de las inspecciones;

b) las informaciones y memorias relativas a los convenios y a las recomenda-
ciones, enviadas por los Miembros de conformidad con el articulo 19 de la
Constitucion, con excepcién de las informaciones solicitadas en virtud del
apartado e) del parrafo 5 de dicho articulo, cuando el Consejo de Adminis-
tracion haya decidido adoptar un procedimiento diferente para su examen;

c) las medidas adoptadas por los Miembros de conformidad con el articulo
35 de la Constitucion.

2. La Comision presentaré un informe a la Conferencia.»’

Con el objeto de responder al aumento del volumen de las memorias some-
tidas por los Estados Miembros y a la complejidad de su contenido técnico, la
Conferencia Internacional del Trabajo decidi6, en 1926, crear la Comisién de
Aplicacion de Normas. Cabe destacar que por la misma resolucién, la Confe-

Reglamento de la Conferencia Internacional del Trabajo, Parte I «Reglamento General», articulo 7
«Comisién de Aplicacién de Convenios y Recomendaciones».
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rencia también decidié crear la Comision de Expertos en Aplicacidon de con-
venios y recomendaciones. Asi, muy pronto, quedd claro que un sistema de
control eficaz implicaba la combinacién de, por un lado, un examen técnico
que comporta ciertas garantias de imparcialidad y de independencia y, por otro
lado, un examen del 6rgano politico supremo de la OIT y, en consecuencia, de
composicion tripartita. Esta complementariedad de roles hace del sistema de
control de la OIT, el mas elaborado en el nivel internacional. Concretamente,
esta combinacién se traduce en el hecho de que los trabajos de la Comision de
Aplicacion de Normas de la Conferencia se basan, por un lado, en el Informe
de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones
y, por otro lado, en las respuestas orales o escritas a las observaciones de esta
dltima, suministradas por gobiernos. Si tuviéramos que resumir en una sola
palabra el mandato de la Comision de la Conferencia, dicha palabra serfa dia-
logo. En efecto, la Comisién de la Conferencia es la instancia de didlogo en el
seno de la cual la Organizacidn debate con los gobiernos interesados acerca de
las dificultades encontradas en la aplicacidén de las normas internacionales del
trabajo. A este respecto, la composicidn tripartita de esta Comisién es tnica en
el nivel internacional.

ll. Funcionamiento

La Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia tiene por mandato
discutir sobre los Informes de la Comisién de Expertos. En primer lugar, celebra
un debate general de apertura sobre los temas tratados en la parte general del
Informe de la Comisién de Expertos, seguido de una discusién sobre el Estudio
General elaborado por la Comisién de Expertos. A continuacién, examina los
casos individuales sobre la aplicacién de los convenios ratificados que ha esco-
gido. En general, examina alrededor de 25 casos por afio. Los gobiernos a los
que se refieren las observaciones relativas a los casos escogidos disponen de una
nueva posibilidad de presentar respuestas escritas, cuyo contenido figurard en
un documento destinado a informar a la Comisién. Cuando ésta desea recibir
informaciones complementarias, invita a los representantes de los gobiernos
interesados a asistir a una de sus reuniones para discutir las observaciones en
cuestion. Después de las declaraciones de los representantes gubernamenta-
les, los miembros de la Comisién pueden hacer preguntas u observaciones y la
Comisién adopta entonces las conclusiones relativas al caso. Un resumen de las
declaraciones de los gobiernos y de la discusién posterior, asi como de las con-
clusiones, figura en la Parte II del Informe de la Comisién a la Conferencia.

12
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Seguidamente, el Informe de la Comision se presenta a la Conferencia y
es discutido en plenaria, lo que da a los delegados una ocasién suplementaria
de llamar la atencién sobre aspectos particulares de sus labores. El Informe se
publica en el Acta Provisional de la Conferencia y es enviado por separado a
los gobiernos. Desde 2007, con el fin de dar una mejor visibilidad a las labo-
res de la Comision de la Conferencia y con el fin de responder a los deseos
de los mandantes de la OIT, se decidi6 hacer una publicacién separada en un
formato mads atractivo que reagrupara las tres partes habituales de los trabajos
de la Comision. Por otra parte, se llama la atencién de los gobiernos sobre toda
cuestion particular que la Comisién haya planteado y que les esté dirigida, asi
como sobre el examen de los casos individuales, de tal forma que se pueda
tomar debida cuenta de ello en la elaboracién de las memorias posteriores.

Ill.  Evolucion de los métodos de trabajo

El objeto de la presente seccion es recordar brevemente la forma en que se
efectiian y el modo en que han evolucionado los trabajos de la Comisién en las
ultimas décadas.

1. Distincion entre la obligacion de enviar memorias y la aplicacion de
los convenios

Uno de los primeros progresos relativos a los métodos de trabajo y el fun-
cionamiento de la Comisién de la Conferencia desde la Segunda Guerra Mun-
dial se referia al hecho de establecer una distincion entre la obligacién de enviar
memorias y la aplicacién de los convenios ratificados. En 1957, la Comisién
de la Conferencia decidié llamar la atencién de la Conferencia sobre casos en
los que las divergencias sefialadas revestian un cardcter fundamental o duraban
desde hacia largo tiempo.® Estos casos estaban reagrupados en el Informe de la
Comisién de la Conferencia y designaban a los paises en cuestion, sin que la
Comision distinguiera entre los casos basados en criterios formales, es decir, de
incumplimiento de envio de memorias, y los basados en criterios de fondo rela-
tivos a divergencias en la aplicacion de los convenios y recomendaciones. En
1959, la Comisidn precisé su posicidn al destacar que «la tarea de control podria
ser mejor desempefiada atrayendo la atencién hacia cierto nimero de casos en

4

CIT, 40.* reunion, 1957, Actas, apéndice VI, parrafo 30.
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que resultaba claramente del Informe de la Comisién de Expertos y de los datos
proporcionados por los gobiernos a la [Comisién de la Conferencia] que las
obligaciones fundamentales existentes, de acuerdo con la Constitucién de la
O.LT. y con los convenios ratificados, no se habian cumplido durante varios
afios consecutivos y que no habfa a la vista ninguna solucién satisfactoria.»’

En 1968, los criterios de lo que, entre tanto, se convirtié en la lista espe-
cial fueron ligeramente modificados y los incumplimientos de las obligaciones
constitucionales- que incluyen de tal modo los incumplimientos relativos a la
presentacion de los instrumentos a las autoridades competentes — fueron por pri-
mera vez separados de los incumplimientos de las obligaciones que emanan de
los convenios ratificados.’ Asimismo, en 1979, 1980 y 1987 se adoptaron otras
reformas decididas por la Comisién de la Conferencia relativas a sus métodos
de trabajo.

Paralelamente, en diferentes épocas, se introdujeron reformas en lo relativo
a la periodicidad de la presentaciéon de memorias cuyo objetivo era volver mas
eficaz el sistema de control y el trabajo de la Comisién de la Conferencia en
un contexto de crecimiento constante de la carga de trabajo, ligada a su vez al
aumento del nimero de convenios, ratificaciones y Estados Miembros.

2. Reforma del sistema de periodicidad de las memorias

A) Adecuacion de los procedimientos de presentacion de memorias desde 1959

De manera general, el sistema de control de la OIT se considera como el
mads perfeccionado y eficaz del sistema de Naciones Unidas. Al mismo tiempo,
estd confrontado al desafio permanente del mantenimiento y mejora de su efica-
cia, debido al aumento constante del nimero de memorias recibidas provocado,
a su vez, por el incremento en el nimero de ratificaciones, la existencia de
nuevos Estados Miembros de la Organizacién y la adopcién regular de nuevos
convenios y recomendaciones. Por lo tanto, el Consejo de Administracién ha
llevado a cabo una adecuacién periddica de los procedimientos de presentacion
de memorias para responder a esta necesidad.

En 1959, el ciclo de presentaciéon de memorias fue extendido de uno a
dos afios, y debia presentarse una memoria general para los convenios sobre
los cuales no debia presentarse ninguna memoria periddica ese afio. En 1976,
el Consejo de Administracion decidié extender de dos a cuatro afios la dura-
cion del ciclo de presentacion de memorias, con excepcion de los convenios

5

CIT, 43.%* reunidn, 1959, Actas, apéndice VI, parrafo 15.
CIT, 52.% reunidn, 1968, Actas, apéndice VI, parrafo 29.

6
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«mds importantes».” Asimismo, aprobé un cierto niimero de salvaguardias con
el objeto de que la extensién del ciclo no debilitara la eficacia del sistema de
control. En 1985, decidi6 que, a excepcidn de ciertas condiciones y salvaguar-
dias, ya no procedia exigir memorias para un grupo de convenios que habian
dejado de corresponder a las necesidades actuales. Hasta el dia de hoy, 25 con-
venios en tal situacién fueron dejados de lado y ya no son objeto de memorias
periddicas.

En 1993, el Consejo de Administracién decidi6 que cada dos afios deberian
presentarse memorias detalladas sobre un grupo restringido de diez convenios
«prioritarios».” Para el resto de los convenios, el ciclo de memorias cuatrienal
fue reemplazado por un ciclo quinquenal de presentacion de memorias «simpli-
ficadas», a excepcidn de ciertas salvaguardias. Se hacia pues la distincion entre
memorias detalladas y memorias simplificadas. En su decisién, el Consejo de
Administracion conservaba la facultad de revisar periédicamente la lista de los
convenios prioritarios.’ El objetivo de estos cambios era no sélo disminuir la
carga de trabajo de los mandantes y de la Oficina, sino también «mantener y
mejorar la calidad del sistema de control y centrar las demandas de memorias
sobre los casos en los que se plantean graves problemas de aplicacién»." El
fortalecimiento del sistema de control dependia de la extension de la posibilidad
de solicitar memorias no periddicas. Después de un periodo de transicion, las
modificaciones fueron llevadas plenamente a efecto en 1996.

Posteriormente, la evaluacion de los cambios introducidos en 1993, llevada
a cabo en 2001, permitié constatar que después de una disminucién relativa en
1996, el nimero absoluto de memorias recibidas en cada estadio habia pro-
gresado periédicamente, salvo algunas excepciones menores. Las conclusiones
de esta evaluacion ponian de manifiesto la necesidad de realizar otras modifi-
caciones a los procedimientos de presentaciéon de memorias con el fin de ali-
gerar la carga de trabajo engendrada por los mismos. En efecto, el Consejo de
Administracién aprob6 la agrupacion de los convenios por temas para los fines
de la presentacién de memorias en noviembre de 2001 y marzo de 2002. Esta

Véanse los documentos GB.201/SC/1/2 y GB.201/14/32. Los 17 convenios sobre los cudles debian
presentarse memorias cada dos aflos eran los relativos a la libertad sindical (C11, C84, C87, C98, C135, C141),
al trabajo forzoso (C29, C105), a la igualdad de trato (C100, C111), a la politica del empleo (C122), a los
trabajadores migrantes (C97, C103), a la inspeccién del trabajo (C81, C85, C129) y a las consultas tripartitas
(C144). Posteriormente, el nimero de tales convenios fue extendido a 20 para incluir los Convenios nims. 151
y 154 (relaciones de trabajo) y el Convenio nim. 147 (marina mercante).

Se trata de los siguientes convenios: C29, C105, C87, C98, C100, C111, C81, C129, C122 y C144.

Posteriormente, se agregaron a esta lista los dos convenios sobre el trabajo infantil (C138, C182): El
Convenio nim. 138 fue incluido como resultado de la campafia promocional de 1995 y el Convenio nim. 182
inmediatamente después de su adopcién en 1999.

' Véase el documento GB.258/LILS/6/1, parrafo. 2.
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agrupacién se puso en marcha a partir de 2003 y se invit6 a la Oficina a proceder
a una evaluacién al final de un ciclo quinquenal completo."

En marzo de 2007, el Consejo de Administracién empez6 a debatir la posi-
bilidad de extender la periodicidad de la presentacién de memorias en virtud
del articulo 22 de dos a tres afios, tanto para los convenios fundamentales como
para los relativos a la gobernanza (convenios prioritarios), con el objeto de ali-
gerar en cierta medida la carga de los gobiernos, la Oficina y la Comisién de
expertos. Se indic que, durante el intervalo entre las memorias, las organi-
zaciones de trabajadores y empleadores podrian plantear toda cuestién seria
relativa a la aplicacién de las normas y, llegado el caso, los érganos de control
podrian solicitar una memoria anticipada sobre tales cuestiones."

En noviembre de 2009, el Consejo de Administracion examind una eva-
luacién de la agrupacién de los convenios por tema para los fines de la pre-
sentacion de memorias en virtud del articulo 22 de la Constitucion. Asimismo,
examind las opciones posibles para un enfoque general de la racionalizacién de
la presentacion de memorias a la luz de la Declaracion de 2008 sobre la Justicia
Social para una Globalizacién Equitativa. En apoyo a las recomendaciones de
la Comisién de Cuestiones Juridicas y Normas Internacionales del Trabajo, el
Consejo de Administracién decidié que, para los fines del la redaccién de las
memorias, los convenios debian ser agrupados por objetivo estratégico y que la
periodicidad de la presentacion de las memorias presentadas en virtud del arti-
culo 22 debia extenderse de dos a tres afios para los convenios fundamentales
y los convenios relativos a la gobernanza y mantenida en cinco afios para los
convenios técnicos.

B) Puesta en marcha de un procedimiento de seguimiento personalizado

Por otro lado, mientras el Consejo de Administracién se dedicaba al pro-
blema de la duracién del ciclo de presentacidn de memorias, en la 93.* reunién
de la Conferencia (junio 2005), a iniciativa de la Comisién de Aplicacién de
Normas, la Comisién de Expertos y la Comisién de la Conferencia, con la asis-
tencia de la Oficina, fortalecieron el seguimiento en los casos de omision grave
de la obligacién de envio de memorias y de otras obligaciones normativas por
parte de los Estados Miembros, con vistas a encontrar soluciones apropiadas
€aso por caso.

11

Véanse los documentos GB.282/8/2 y GB.283/10/2.

En el curso de esta misma reunién de marzo de 2007, con el fin, entre otras cosas, de facilitar la
seleccion de los casos individuales a ser examinados por la Comisién de la Conferencia, se discutié un enfoque
que apuntaba a una agrupacién por paises; sin embargo, el mismo no fue aprobado.

12
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En efecto, la omisién de la presentacion de memorias obstaculiza el
funcionamiento del sistema de control, el cual se basa esencialmente, en las
informaciones suministradas por los gobiernos. De tal modo, los casos de
incumplimiento grave de la obligacién de presentacién de memorias deben
ser objeto de la misma atencidn que los casos de no aplicacién de los conve-
nios ratificados.

Todos los afios, el Informe de 1a Comision de la Conferencia enumera omi-
siones especificas de las obligaciones relacionadas con las memorias, en espe-
cial, las siguientes:

¢  Incumplimiento durante dos afios o mds del envio de memorias sobre la
aplicacién de los convenios ratificados

¢  Omisidn de presentacion de la primera memoria sobre la aplicacién de los
convenios ratificados

¢  Incumplimiento del envio de informaciones en respuesta a los comentarios
de la Comisién de Expertos

e Omisidn de presentacion a las autoridades competentes de los instrumentos
adoptados por la Conferencia en el curso de al menos siete reuniones

e Incumplimiento del envio de las memorias, durante los dltimos cinco afios,
sobre convenios no ratificados y recomendaciones

Este procedimiento de seguimiento personalizado para los casos de incum-
plimientos grave de la obligacién de presentacién de memorias se detalla en la
Parte III de este estudio.

3. Un nuevo impulso en la mejora de los métodos de trabajo durante la
ultima década

Asimismo, desde 2002, tuvieron lugar periédicamente discusiones y con-
sultas informales sobre los métodos de trabajo de la Comisién de la Conferen-
cia. En particular, tras la adopcién de una nueva orientacion estratégica para
el sistema normativo de la OIT por parte del Consejo de Administracién en
noviembre de 2003,"” en marzo de 2006, se celebraron nuevas consultas sobre
numerosos aspectos del sistema normativo'* teniendo como punto de partida,
en lo relativo a las labores de 1la Comisién de la Conferencia, la cuestion de la
publicacion de la lista de los casos individuales discutidos por esta dltima. En
junio de 2006, se constituy6 un Grupo de trabajo tripartido sobre los métodos
de trabajo de la Comisidn, el cual hasta la fecha ya se ha reunido en més de diez

13

Véanse los documentos GB.294/LILS/4 y GB.294/9.
Véase el parrafo 22 del documento GB.294/LILS/4.
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ocasiones."” En base a estas consultas y a recomendaciones del grupo de trabajo,
la Comisién introdujo ciertas mejoras en sus métodos de trabajo.

Como resultado de ello, desde el afio 2006, se instituyd el envio previo (al
menos quince dias antes de la apertura de la Conferencia) a los gobiernos de
una lista preliminar de los casos individuales. Desde junio de 2007, después
de la adopcion de la lista de casos individuales, los Vicepresidentes Emplea-
dor y Trabajador han celebrado una reunién informal de informacién para los
gobiernos, con el fin de explicar los criterios en funcién de los cuales se han
seleccionado los casos. Se han introducido modificaciones en la organizacién
de los trabajaos para que la discusion de los casos pueda comenzar a partir de
la mafiana del lunes de la segunda semana. Se han realizado mejoras en cuanto
a la preparacion y adopcién de las conclusiones relativas a los casos. Ademads,
se ha publicado el Informe de la Comisién de la Conferencia para aumentar su
visibilidad. En junio de 2008 se adoptaron nuevas medidas para los casos de
aquellos gobiernos que estdn registrados y presentes en la Conferencia pero
deciden no presentarse ante la Comisidn; en particular, en la actualidad, la
Comisién puede discutir la sustancia de dichos casos. Disposiciones especifi-
cas también han sido adoptadas en cuanto al respeto de las reglas parlamenta-
rias de decoro.

En cuanto a la gestién del tiempo, las disposiciones adoptadas por la
Comisién de la Conferencia en junio de 2007 fueron insuficientes, teniendo
en cuenta las dificultades enfrentadas en particular en 2009. Por lo tanto, en
noviembre de 2009 y marzo de 2010, el Grupo de Trabajo discutié sobre
medidas importantes tendientes a obtener mejoras adicionales. Finalmente,
en junio de 2010, se aprobd un nuevo procedimiento relativo a la inscripcion
automdtica de los paises en la lista de casos individuales siguiendo el orden
alfabético francés.

Durante sus dltimas reuniones, el Grupo de Trabajo también discuti6 la
modalidad para la discusién de los préximos Estudios Generales, con vistas a
las discusiones paralelas de los informes recurrentes sobre los cuatro objetivos
estratégicos, durante la Conferencia Internacional del Trabajo.

® Este Grupo de trabajo estd formado por nueve representantes de los Grupos de Trabajadores, de

Empleadores y de los Gobiernos y en su composicion estdn representadas todas las regiones geograficas.

16 . . . . 1 . Py . .
Los gobiernos fueron invitados a inscribirse lo antes posible y a mds tardar el viernes de la primera

semana a las 18 horas, plazo mas alld del cual la Oficina estaba autorizada para fijar el calendario de la discusion
de los casos de los gobiernos no inscritos. Se adoptaron directivas de base destinadas a la mejora de la gestion
del tiempo de la Comision.
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4. Desarrollo de los trabajos de la Comision

Discusion General

Cuestiones generales. La Comision de la Conferencia inicia sus labores
con una breve discusion general basada esencialmente en el Informe General
de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones
[Informe IIT (Parte 1A)].

Estudio General. La Comision de la Conferencia examina luego el Estudio
General de la Comision de Expertos [Informe III (Parte 1B)]. Estos Estudios gene-
rales se elaboran principalmente en base a las memorias enviadas por los Estados
Miembros y a las informaciones transmitidas por las organizaciones de emplea-
dores y trabajadores. Los mismos permiten a la Comisién de Expertos y, poste-
riormente, a la Comision de la Conferencia estudiar el impacto de los convenios y
recomendaciones, analizar las dificultades que ponen de relieve los gobiernos en
cuanto a su aplicacién e identificar los medios de superar tales dificultades. Las
discusiones de la Comisidn de la Conferencia sobre estos Estudios Generales cons-
tituyen un mecanismo importante del sistema de control y a menudo han resultado
ser el primer paso hacia la adopcién de nuevas normas y de otras acciones normati-
vas. Desde el aio 2010, el tema del Estudio General se ha alineado con el objetivo
estratégico que se discute en el marco del informe recurrente en seguimiento de la
Declaracién sobre la Justicia Social de 2008. El objetivo de este alineamiento debe
ser una mejor integracion de las normas a los objetivos y prioridades de la OIT con
la finalidad de centrar el rol esencial de los mismos en la realizacién de los obje-
tivos de la Organizacién. Como resultado de ello, el Estudio General de 2010 se
refiri6 a los instrumentos relativos al empleo y fue examinado por la Comisién de
Aplicacién de Normas, mientras que el Informe recurrente sobre el empleo fue exa-
minado por la Comisidn del Objetivo Estratégico del Empleo. A fin de garantizar la
mejor interaccion entre las dos discusiones, incluyendo el modo en que el resultado
de la discusion en la Comisién de Aplicaciéon de Normas pudiera ser utilizado del
mejor modo por la Comisién del Objetivo Estratégico del Empleo, se propusieron
ajustes en el esquema de trabajo para la discusidn del Estudio General. Ademads,
la Mesa de la Comisién de Aplicacion de Normas presentd informacién sobre la
discusién a la Comisién del Objetivo Estratégico del Empleo. En 2011, el Estudio
General de la Comisién de Expertos se referird a la seguridad social.

Discusion de las observaciones

En la segunda parte de su Informe, la Comisién de Expertos formula obser-
vaciones sobre la manera en la que diversos gobiernos cumplen sus obligacio-
nes. La Comisién de la Conferencia discute algunas de esas observaciones con
los gobiernos interesados.
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Casos de incumplimiento grave de la obligacion de enviar memorias o de otras
. . . 17
obligaciones relacionadas con las normas

Se invita a los gobiernos a que informen sobre los denominados casos de
incumplimiento grave de la obligacién de enviar memorias o de otras obligacio-
nes relacionadas con las normas durante un periodo determinado. Estos casos
se tratan en una misma sesién. Los gobiernos pueden ser retirados de la lista si
han comunicado las informaciones solicitadas con anterioridad a dicha sesion.
La informacién recibida, tanto antes como después de esta sesion, se reflejard
en el Informe de la Comisién de la Conferencia.

Casos individuales

El Grupo de los Trabajadores y el de los Empleadores de la Comisién ela-
bora un proyecto de lista de observaciones (casos individuales) respecto de los
convenios para los cuales se invitard a los gobiernos interesados a proporcionar
informacién a la Comisién." El proyecto de lista de casos individuales se somete
a la Comisidén para su aprobacién. Al establecer dicha lista se tiene en cuenta
tanto la necesidad de equilibrio entre las diferentes categorias de convenios,
como la necesidad de equilibrio geografico. Ademads de las consideraciones de
equilibrio mencionadas, los criterios de seleccidn han incluido tradicionalmente
los siguientes elementos:

e lanaturaleza de los comentarios de la Comisién de Expertos, en particular
la inclusién en dichos comentarios de notas de pie de pagina;”

17 P 2 . , ., . .
Antes llamados «casos automadticos» (véanse Actas Provisionales nim. 22, CIT, 93.* reuni6n, junio

de 2005 y Parte III de este estudio).

" Cabe recordar que a partir de 2006 se instituy6 el envio previo a los gobiernos (al menos quince dfas

antes de la Conferencia) de una lista preliminar de casos individuales.

" En su reunién de noviembre-diciembre 2005, en el marco del examen de sus métodos de trabajo, y

en respuesta a solicitudes de clarificacién acerca del uso de notas al pie de pagina, expresadas por miembros
de la Comision, la Comisién de Expertos adopt6 los siguientes criterios (parrafos 36 y 37): «La Comision
desea describir su enfoque para la identificacion de los casos respecto de los cuales inserta notas especiales,
destacando debajo los criterios bésicos. De esta manera, la Comision realiza tres comentarios generales. Segin
el primero, estos criterios son indicativos. En el ejercicio de su facultad discrecional en la aplicacién de estos
criterios, la Comisién también puede considerar las circunstancias especificas del paifs y la duracion del ciclo
de presentacion de memorias. Con arreglo al segundo, estos criterios son aplicables a los casos respecto de los
cuales se solicita una memoria anticipada, a la que a menudo se hace referencia como una «nota a pie de pagina
simple», al igual que a los casos respecto de los cuales se solicita al gobierno que comunique a la Conferencia
informacion detallada, a la que se alude con frecuencia como «nota a pie de pagina doble». La diferencia entre
estas dos categorias es de grado. Segtn el tercer comentario, cuando se tratara de un caso grave que de otra
manera hubiera justificado una nota especial de que se comunicara informacién completa a la Conferencia (nota
a pie de pagina doble), sélo podria darse una nota especial de que se presentara una memoria anticipada (nota
a pie de pagina simple), en los casos en los que se hubiese tratado recientemente ese caso en la Comision de
Aplicacion de Normas de la Conferencia. [...]JLos criterios que considerard la Comisién, son la existencia de
uno o mds de los temas siguientes:
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e lacalidad y el alcance de las respuestas proporcionadas por el gobierno o
la ausencia de una respuesta de su parte;

e lagravedad y la persistencia de las faltas en la aplicacion del Convenio;
e laurgencia de la situacién considerada;

¢ los comentarios recibidos de las organizaciones de empleadores y de traba-
jadores;

e lanaturaleza particular de la situacién (si se trata de una cuestién no deba-
tida hasta la fecha o si el caso presenta un enfoque interesante para la reso-
lucién de problemas de aplicacién);

e las discusiones y conclusiones de la Comisiéon de la Conferencia en sus
reuniones anteriores y, en particular, la existencia de un parrafo especial, y

e la probabilidad de que la discusién del caso tenga un efecto tangible.”

Adopcion de conclusiones

Las conclusiones sobre los casos individuales son preparadas y propuestas
por la presidencia de la Comision, la cual debe disponer de un plazo de reflexién
suficiente para elaborar las conclusiones y realizar consultas con el/la Ponente
y con los Vicepresidentes de la Comisidn, antes de proponer la conclusiones a
la Comisidn. Estas conclusiones deben tomar debida cuenta de los elementos
evocados en la discusion, ser adoptadas en un plazo razonable después de la
discusion del caso y ser sucintas.

- la gravedad del problema; al respecto, la Comision pone de relieve que una importante consideracién
es la necesidad de abordar el problema en el contexto de un convenio concreto y de tener en cuenta los
temas que implican los derechos fundamentales, la salud, la seguridad y el bienestar de los trabajadores,
asi como cualquier impacto adverso, incluso en el dmbito internacional, en los trabajadores y en otras
categorias de personas protegidas;

- la persistencia del problema;

- la urgencia de la situacion ; la evaluacion de esa urgencia es necesariamente especifica para cada caso,
seguin criterios de derechos humanos estdndar, como las situaciones o los problemas que suponen una
amenaza para la vida, cuando es previsible un dafio irreversible, y

- la calidad y el alcance de la respuesta del gobierno en sus memorias o la ausencia de respuesta a los
asuntos planteados por la Comision, incluidos los casos de claro y reiterado incumplimiento por parte de
un Estado de sus obligaciones.»

En su 76.* reunién, la Comision decidi6 que la identificacién de los casos respecto de los cuales ha de
introducirse una nota especial (nota a pie de pagina doble) se encuentra en un proceso de dos etapas: el experto
responsable al inicio de un grupo concreto de convenios, puede recomendar a la Comisién la insercion de notas
especiales. A la luz de todas las recomendaciones formuladas, 1a Comision adoptard una decision final y colegiada

sobre todas las notas especiales que han de insertarse, una vez revisada la aplicacion de todos los convenios.

* Es importante destacar que, teniendo en cuenta el conjunto de estos elementos, los Vicepresidentes

trabajador y empleador de la Comisién de la Conferencia indicaron muchas veces que estos elementos no
pueden traducirse por, o equivaler a, una simple férmula matematica.
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Utilizacion de pdrrafos especiales

Desde hace muchos afos, la Comision de la Conferencia llama la aten-
cioén de la Conferencia sobre aquellas discusiones que ha celebrado a propésito
de ciertos casos particularmente graves de incumplimiento de disposiciones de
convenios ratificados, incluidos los casos mas graves de omision continua de
aplicacién. Por lo tanto, incluye tales casos en parrafos especiales insertos en la
parte general de su Informe.
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PARTE II

Impacto de los trabajos de la Comision de Aplicacion
de Normas de la Conferencia sobre los casos individuales de
incumplimiento de los convenios ratificados

* A *

Esta parte relativa al analisis del impacto de los trabajos de la Comisién de
Aplicacién de Normas de la Conferencia sobre los casos individuales de incum-
plimiento de los convenios ratificados se organiza en torno a dos secciones. Una
primera seccion aborda el tema central del impacto de la Comisién de la Con-
ferencia. De tal modo, enfoca el modo de medir y de evaluar el impacto de la
Comision, tanto describiendo los medios formales puestos en préactica por los
organos de control de la OIT para destacar los casos de progreso, como poniendo
de relieve las dimensiones mas formales del impacto del sistema de control de
la OIT. Una segunda seccion desarrolla un analisis de casos de progreso relati-
vos al cumplimiento de los convenios ratificados, lo que permite ejemplificar de
manera concreta el impacto de los trabajos de la Comisién de la Conferencia
sobre los casos de incumplimiento de los convenios ratificados.






|.  Consideraciones preliminares

1. Casos de progreso e impacto de la Comision de Aplicacion de Normas
de la Conferencia

Desde 1964, Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-
mendaciones identifica casos de satisfaccion, es decir, casos en los que, tras los
comentarios que ha formulado sobre un asunto especifico, los gobiernos han
adoptado medidas, ya sea mediante la adopcién de una enmienda a la legislacion,
o a través de un cambio significativo en la politica o en la practica nacional, con lo
que se logra un mayor cumplimiento de sus obligaciones en virtud de los corres-
pondientes convenios. El objetivo de tal procedimiento apuntaba, por un lado, a
reconocer formalmente las medidas positivas adoptadas por los gobiernos tras los
comentarios de la Comisién de Expertos y, por otro lado, a ofrecer ejemplos a los
otros gobiernos y a los interlocutores sociales que enfrentan problemas similares.
En 1979, la Comisién de Expertos formalizé una nueva distincion entre casos de
satisfaccion y casos de interés. Esta distincion tenia por finalidad destacar medi-
das que estdn suficientemente avanzadas para justificar la expectativa de alcanzar
en el futuro nuevos progresos. Por otro lado, segin la decisién adoptada en su
78.% reunioén (noviembre-diciembre de 2007), la Comisién de Expertos pone de
relieve los casos de buenas practicas con el fin de permitir que los otros gobiernos
las imiten, llevando adelante el progreso social, y de que sirvan de modelo para
asistir a otros paises en la aplicacién de los convenios ratificados.

La prictica de la Comisién de Expertos de poner de relieve los casos de
progreso se presenta como el medio mds formalizado para definir y analizar el
impacto de los trabajos de la Comisién. Sin embargo, tal como lo hacia notar
una publicacién precedente relativa al impacto de 1la Comisién de Expertos en
Aplicacién de Convenios y Recomendaciones,” se plantea el problema del lazo

Gravel (E.), Charbonneau-Jobin (C.), La Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-
mendaciones: Dindmica e impacto, OIT, 2003.
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de causalidad entre las observaciones de la Comision de Expertos y las medidas
adoptadas por los gobiernos. En efecto, ;un caso de progreso, es necesariamente
imputable sélo a los trabajos de la Comisién de Expertos? Si bien queda claro
que los casos de progreso ofrecen pruebas de evolucién en las legislaciones y
las précticas nacionales, parece mucho mas dificil circunscribir el origen exacto
de estas transformaciones. No es menos cierto que el aumento del nimero de
casos de progreso sugiere que los comentarios de la Comisiéon de Expertos
surten efectos positivos. Ademads, como bien hizo notar en su Informe General
de 2002, la Comisién de Expertos es consciente de que existen muchos casos
«invisibles» o menos manifiestos en los cuales las normas internacionales del
trabajo han ejercido una influencia positiva.

Se plantea pues la cuestion de establecer un lazo de causalidad entre las
observaciones de la Comisién de Expertos, las discusiones y conclusiones de
la Comision de Aplicacion de Normas de la Conferencia y las medidas adopta-
das por los gobiernos interesados. De este modo, a semejanza de la Comisién
de Expertos, uno de los medios de comprender el impacto de la Comisién de
Aplicacién de Normas de la Conferencia sobre los casos individuales de incum-
plimiento de los convenios ratificados podria consistir en referirse a los casos de
progreso identificados por la Comision de Expertos. Asi pues, conviene destacar
los efectos que han tenido la repeticion de los examenes individuales, el tenor de
las discusiones y la fuerza de las conclusiones de la Comisién de la Conferencia
en la aplicacion de las normas por un Estado Miembro.

e  Por un lado, es menester referirse a lo que a menudo se presenta con el
término de «shaming», es decir un impacto originado en el temor a la san-
cién que representaria el hecho de que el caso sea debatido ptblicamente.
Este dato fue ampliamente discutido ya que forma parte de las diferentes
dimensiones del impacto de la Comisién de la Conferencia. En efecto, de
manera general, a los Estados les disgusta que sus omisiones e incumpli-
mientos de sus obligaciones internacionales se ventilen piblicamente. A
este respecto, el hecho de que un Estado arriesgue figurar en la lista de
casos individuales debatidos en la Conferencia puede ciertamente producir
un efecto disuasivo.

e  Por otro lado, en otros casos, la repeticién de las discusiones en el seno
de la Comisidn de la Conferencia no parece ser el factor determinante del
impacto de los trabajos de la Comisién. En efecto, en varios casos, las medi-
das adoptadas por los gobiernos con el fin de responder a los comentarios
de la Comision de Expertos son tributarias de otros factores. Pareciera que,
en algunos casos, no es tanto la repeticion de las discusiones en la Comi-
sién de la Conferencia — y por lo tanto, el impacto de la reticencia a que
el caso se debata publicamente- lo que ejerce influencia sobre los Estados
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que son objeto de un examen individual, sino mds bien la pertinencia y la
capacidad de la Comision de Expertos y de la Comision de la Conferencia
para identificar los problemas en la aplicacién de los convenios. Dicho de
otro modo, el impacto debe buscarse més bien en el seguimiento de comen-
tarios precisos e incisivos relativos a la aplicacién de las normas. En efecto,
la pertinencia de los comentarios depende a menudo del conocimiento de
las situaciones particulares de los paises relacionadas con la aplicacién de
un convenio. Esta es la razén por la cual la asistencia técnica de la Oficina,
cualquiera sea la forma que revista, es un dato primordial en el andlisis
del impacto del sistema de control de la OIT. A este respecto, el didlogo
entre los diferentes protagonistas reviste importancia fundamental. El fruto
de los esfuerzos de la Comision de la Conferencia se mide a partir de un
sinnimero de fuentes de informacién tales como la informacién suminis-
trada por los gobiernos interesados, la que transmiten las organizaciones de
trabajadores y empleadores, los proyectos de ley presentados a la Oficina,
las solicitudes de asistencia técnica, las intervenciones de los mandantes de
la OIT durante el debate de los casos individuales, las conclusiones de la
Comision de la Conferencia, etc.

2. Las misiones de asistencia técnica de objetivos especificos

Juntamente con la actividad normativa, la asistencia técnica es una priori-
dad esencial de la OIT y se ubica en el centro de las actividades tradicionales de
la Oficina. En ese sentido, la Oficina dispone de una experiencia y de un capital
en términos de especializacidn y conocimientos tanto de las normas internacio-
nales del trabajo como de las condiciones précticas para su aplicacién. Junto a
las misiones de contacto directo iniciadas a fines de los afios sesenta, la Oficina
puso en marcha progresivamente otras formas de asesoramiento, solicitando la
experiencia de sus funcionarios de la sede y especialistas de las normas inter-
nacionales del trabajo en el terreno, con el fin de consolidar su accidn relativa a
la aplicacién de los convenios. Tal como lo ponen de relieve numerosos debates
de la Comision de la Conferencia, la asistencia técnica es, efectivamente, un
complemento indispensable del proceso de aplicacién de los convenios: es un
medio intimamente ligado con el objetivo de cumplimiento de los convenios en
la medida en que el apoyo técnico permite aplicar los mismos con mayor faci-
lidad, formando actores nacionales en la problemaética de la OIT, facilitando los
contactos y el principio del didlogo social e incluso permitiendo a los érganos
de control de 1a OIT tomar conocimiento de forma mads detallada de las situacio-
nes nacionales frente a la obligacidn de respetar los convenios.

A tal titulo, en el marco de los debates regulares sobre las mejoras de las
actividades normativas de la OIT, el Consejo de Administracién adoptd una
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estrategia normativa en su 298.* reunién en noviembre 2005, que incluye cuatro
aspectos: 1) el desarrollo, la actualizacién y la promocién de las normas de
la OIT (politica normativa); 2) el fortalecimiento del sistema de control; 3) la
mejora del impacto del sistema normativo a través de la asistencia y la coope-
racion técnicas; y 4) el fortalecimiento de la visibilidad del sistema normativo.
Una de las estrategias de la Oficina apunta, por lo tanto, a reforzar el impacto
del sistema normativo por medio de la asistencia y cooperacion técnicas. Asi, la
Comisién de Expertos describe todos los afios en el «Documento Informativo
sobre Ratificaciones y Actividades Normativas»” el conjunto de las actividades
de asistencia técnica puesto en practica por la sede y por las oficinas subregiona-
les, distinguiendo las misiones de seguimiento de las conclusiones de la Comi-
sioén de la Conferencia en sus ultimas reuniones, la asistencia técnica relativa al
envio de memorias y otras obligaciones ligadas con las normas (véase Parte III
de la presente publicacion) y las actividades de formacion y de promocién.

A) Las diferentes misiones de asistencia técnica

A lo largo de los afios, el sistema de control de la OIT se perfecciond y
nuevos procedimientos fueron puestos en marcha para reforzar el sistema regu-
lar de control basado en el examen de las memorias enviadas por los gobier-
nos en virtud de los articulos 22 y 35 de la Constituciéon. En algunos casos,
se constataron puntos muertos en el curso de los debates en la Comisién de la
Conferencia, en especial, en ciertas situaciones en las que la Comisién no con-
taba con un conocimiento directo de la situacién examinada en la discusién. En
tales condiciones, en 1967, la Comision de Expertos propuso que se examinaran
procedimientos complementarios que permitieran un examen mas completo de
los problemas en discusidon. De este modo, se pusieron a prueba nuevos pro-
cedimientos y, a partir de 1972, la Comisién de Expertos y la Comisién de la
Conferencia decidieron que el procedimiento de los contactos directos debia
ser considerado como un procedimiento instaurado susceptible de reforzar el
control de la aplicacién de normas internacionales del trabajo. En un principio,
la préctica de los contactos directos debia centrase en las divergencias y las
dificultades que trababan, en legislacion y en la practica, la aplicacion de los
convenios ratificados por los Estados Miembros. Mas tarde, los contactos direc-
tos se extendieron a otros problemas relativos a la obligacién de presentacion
de memorias, de respuestas a las observaciones de los érganos de control y de
sumision de los convenios y recomendaciones a las autoridades competentes.

Los contactos directos tenian asi por objetivo primordial facilitar el examen
de la aplicacién de normas a través de debates profundizados entre los gobiernos,

Aplicacion de las normas internacionales del trabajo, Informe III (2).
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los interlocutores sociales y la Oficina. Para lograr el objetivo buscado, los con-
tactos directos debian pues reunir a personas que poseyeran pleno conocimiento
del problema relativo a la aplicacién de los convenios, particularmente, repre-
sentantes gubernamentales que tuvieran una responsabilidad y una experiencia
suficientes para discutir con autoridad sobre la situacién, y que conocieran la
concepcion e intenciones de sus gobiernos en la materia. Generalmente, quiénes
participan de estos contactos son los ministerios de trabajo y altos funcionarios
que pertenecen tanto a dicho ministerio como a otros ministerios u organismos,
asf como representantes de los interlocutores sociales. Por su parte, el Director
General de la OIT designaba ya fuera a un funcionario calificado de la Oficina
— en general del Departamento de Normas Internacionales del Trabajo —, o a
personalidades independientes, acompafiadas de un funcionario de la Oficina.
Estas practicas y métodos de trabajo fueron progresivamente formalizados en
funcién de las experiencias aplicadas tras las discusiones de la Comisién de la
Conferencia. Esta dltima habla también de «misiones de contactos directos de
alto nivel» o bien en otros casos, de misiones de investigacion en funcién de los
objetivos especificos de la misién propuesta en el marco de la discusién de la
Comision de la Conferencia.

Las misiones de contactos directos consisten asi en misiones al terreno
con el fin de desarrollar un didlogo con los gobiernos y las organizaciones de
trabajadores y empleadores con vistas a superar las dificultades encontradas en
la aplicacién de los convenios. Desde entonces, esta practica se volvid de uso
corriente y trajo resultados positivos tanto en términos de seguimiento de los
comentarios de la Comisién de Expertos y de conclusiones de la Comisién de
la Conferencia, como en términos de didlogo y de mejor conocimiento de las
condiciones y situaciones especificas con las que se enfrentan ciertos Estados
Miembros en el cumplimiento de sus obligaciones de aplicacién de los conve-
nios ratificados.

B) La mejora de la complementariedad entre las labores de la Comision de
la Conferencia y la asistencia técnica de la Oficina: misiones de objetivos
especificos

Una de las caracteristicas mayores del sistema de control de la OIT reside
en la combinacién del examen de los 6rganos de control y los consejos prac-
ticos dados a los Estados Miembros a través de la cooperacion y la asistencia
técnicas. Asimismo, desde 2005, a instancias de la Comision de la Conferencia,
la cuestion de la complementariedad entre las labores de los érganos de control
y la asistencia técnica de la Oficina son objeto de una atencion creciente. Asi
como lo destaca la tercera parte de esta publicacidn, esto dio lugar a un fortale-
cimiento del seguimiento de los casos de incumplimiento grave, por parte de los
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Estados Miembros, de sus obligaciones de envio de memorias y otras obligacio-
nes relacionadas con las normas. Ademas, la Comision de la Conferencia hace
referencia de manera més sistematica a la asistencia técnica en sus conclusiones
sobre los casos individuales que se refieren a la aplicacién de los convenios
ratificados. El objetivo del fortalecimiento de la combinacién entre los trabajos
de los 6rganos de control y la asistencia técnica de la Oficina consiste en pro-
veer a los Estados Miembros un marco de referencia eficaz, con vistas al pleno
cumplimiento de sus obligaciones relativas a las normas, incluida la aplicacién
de los convenios que hayan ratificado.

Tal como lo destaca el andlisis de los casos de progreso relativos a la apli-
cacion de los convenios ratificados, que se ha desarrollado anteriormente en esta
publicacidn, las misiones técnicas son un instrumento decisivo en la mejora de
las condiciones de aplicacién de las normas internacionales del trabajo. Estas
misiones apuntan también a identificar los problemas en la aplicacion de las
normas, en la legislacién y en la préctica, con el fin de adaptar mejor los esfuer-
zos de la Oficina en términos de asistencia técnica.

De manera general, la practica del seguimiento personalizado iniciada en
2005 se inscribe asi en la idea de fortalecimiento y mejora del sistema de control
de la OIT y, mas especificamente, de la complementariedad entre el examen de
los érganos de control de la OIT y los consejos practicos dados por la Oficina a
los Estados Miembros a través de la asistencia técnica. Asimismo, aparte de los
diferentes ciclos de seguimiento personalizado y con el fin de continuar optimi-
zando la combinacién entre el examen de los 6rganos de control y la asistencia
técnica, la Comisién de Expertos decidié en su 79.* reunién de 2005 poner de
relieve los casos para los cuales, seglin su opinidn, la asistencia técnica de la
Oficina seria ttil para ayudar a los Estados Miembros a cubrir las lagunas, en la
legislacién y en la préctica, en cuanto a la aplicacién de los convenios ratifica-
dos. Por otro lado, la Comisién de Expertos y la Oficina pusieron en practica un
seguimiento de las conclusiones adoptadas por la Comision de la Conferencia
en sus Ultimas reuniones.

II.  Analisis de los casos de progreso

El andlisis de casos apunta a identificar mejor segtin qué modalidades los
trabajos de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, en el marco
de los exdmenes de los casos individuales, tienen un impacto en la aplicacién de
las normas por parte de los Estados Miembros. Este andlisis de casos, que abarca
los veinte dltimos afios, se refiere a doce paises y no es exhaustivo, estd organi-
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zado por regiones geograficas: Asia, Africa, América, Europa, Estados Arabes.
Fue menester tomar opciones a este respecto segtin las necesidades de la publica-
cién. (Véase Anexo 4: Exdmenes individuales ante la Comisién de la Conferen-
cia de los Estados Miembros estudiados en el andlisis de casos — 1991 — 2010).

Europa
Croacia (C162)

Croacia es miembro de la OIT desde el afio 1992 y ha ratificado 59 con-
venios, entre ellos los 8 convenios fundamentales. Hasta la fecha, Croacia fue
objeto de cinco exdmenes individuales por parte de la Comisién de Aplicacién
de Normas de la Conferencia: tres exdmenes individuales relativos al Convenio
sobre el asbesto, 1986 (nim. 162) en 2003, 2006 y 2008, y dos exdmenes indivi-
duales respectivamente sobre el Convenio sobre el derecho de sindicacién y de
negociacion colectiva, 1949 (ndm. 98) en 1995 y el Convenio sobre la seguridad
social (norma minima), 1952 (niim. 102) en 1998.

En cuanto al Convenio sobre el asbesto, 1986 (nim. 162), Croacia fue
objeto de siete observaciones por parte de la Comisién de Expertos en Aplica-
cién de Convenios y Recomendaciones en 2003, 2004, 2005, 2006, 2008, 2009
y 2010. Los comentarios de la Comision de Expertos, en un Informe de 2006,
destacan la persistencia e incluso el agravamiento de algunos problemas relati-
vos a la prevencion y al control de los riesgos para la salud debidos a la expo-
sicién en el lugar de trabajo al asbesto y para proteger a los trabajadores contra
estos riesgos- en particular, a los trabajadores de la fibrica de Salonit-Vranjic.
Los comentarios destacaban, entre otras cosas, la ausencia de estadisticas sobre
los trabajadores afectados por enfermedades relacionadas con el asbesto y la
gestion de las basuras de la fabrica de Salonit. En base a esta observacion indi-
vidual, la aplicacién del Convenio nim. 162 por parte de Croacia fue objeto, el
mismo afio, de un examen individual ante la Comision de Aplicacién de Normas
de la Conferencia. Las conclusiones de ésta tltima lamentaban la falta de reac-
cién y la informacidn limitada ofrecida por el Gobierno croata. La Comisién de
la Conferencia solicitaba a éste Gltimo que aceptara con urgencia una misién de
contactos directos de alto nivel y formulaba las siguientes conclusiones:

«En razoén del tiempo transcurrido y de la gravedad de la situacion, la
Comision invit6 al Gobierno a que aceptara, con caracter de urgencia, una
mision de contactos directos de alto nivel, con el objeto de verificar la
situacion «in situ» y de realizar un seguimiento de este caso. También soli-
citd al Gobierno que emprendiera consultas eficaces con las organizaciones
mas representativas de empleadores y de trabajadores sobre las medidas
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orientadas a una aplicacion eficaz del Convenio, tanto en la ley como en la
practica. La Comision solicité asimismo al Gobierno el envio de un informe
exhaustivo y detallado para la préxima reunién de la Comisién de Expertos
con el contenido de informacién sobre las medidas adoptadas para armonizar
la legislacion con las disposiciones del Convenio, informacion sobre la situa-
cion de los trabajadores que podrian seguir estando expuestos al asbesto e
informacion detallada sobre todas las cuestiones planteadas por la Comision
de la Conferencia y por la Comisiéon de Expertos. La Comision expreso la firme
esperanza de que pudiera tomar nota de progresos tangibles en un futuro
proximo.»>

La Misién de Contactos Directos de Alto Nivel propuesta por la Comisién
de la Conferencia fue aceptada por el Gobierno croata. Tal misién tuvo lugar
del 2 al 6 de abril de 2007 y reuni6 a especialistas en asuntos relativos a la salud
y a la seguridad en el trabajo de diferentes departamentos de la Oficina y de la
oficina subregional de Budapest, asi como a la directora del Departamento de
Normas Internacionales del Trabajo. La misién tenia como objetivo hacer un
balance sobre la situacién del pais en cuanto a las actividades que implican
la exposicién de los trabajadores al asbesto en el desempefio de sus funciones
profesionales, buscar informacién sobre la exposicién pasada y actual de los
trabajadores de la fabrica de Salonit-Vranjic y sobre la contaminacién pasada y
actual del medio ambiente con asbesto proveniente de tal fabrica y, por dltimo,
examinar las medidas adoptadas y previstas para garantizar la aplicacién efec-
tiva del convenio en la legislacion y en la practica, asi como las disposiciones
adoptadas para consultar a los interlocutores sociales sobre tales medidas.

Las conclusiones y recomendaciones de la mision hicieron hincapié en las
diferentes dimensiones del caso. Por un lado, desde el punto de vista normativo,
se informd a la misién que ciertas disposiciones legales relativas al diagndstico,
los cuidados médicos y las solicitudes de indemnizacién de las personas que
sufrian enfermedades producidas por el asbesto estaban sélo en estado de pro-
yecto y adn no habian sido transmitidas al Consejo Econémico y Social ni al
Parlamento.” Ademds, la misién estimé que las diferentes medidas legislativas

23

CIT, 95.% reunidn, 2006, Actas de la Comision de Aplicacion de Normas de la Conferencia, Segunda
Parte, pag. 65.

*  Se trataba de los siguientes proyectos de Ley: a) Proyecto de Ley sobre control obligatorio de la salud

de los trabajadores expuestos al asbesto, b) Proyecto de reglamento sobre control obligatorio de la salud de los
trabajadores expuestos al asbesto, ¢) Proyecto de ley sobre las solicitudes de indemnizacién de los trabajadores
expuestos al asbesto, d) Proyecto de ley sobre los requisitos para la adquisicién del derecho a una pensién de
vejez para los empleados expuestos al asbesto y e) Proyecto de reglamento sobre los métodos y procedimientos
de gestion de los desechos que contienen asbesto.
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deberifan haberse adoptado mucho tiempo atrds y que, en adelante, era urgente
avanzar, llevando a cabo consultas tripartitas para presentar las mismas al Par-
lamento sin demora. Sin la aplicacién de estas medidas, Croacia no garantizaria
la plena aplicacién del convenio y los trabajadores que habian estado expues-
tos al asbesto, entre los cuales muchos ya estaban muertos, a punto de morir
o enfermos, quedarian sin proteccion. Por otro lado, desde un punto de vista
institucional, la misién puso de manifiesto las lagunas importantes en cuanto
a coordinacién al interior de los diferentes ministerios y entre los ministerios
competentes sobre el asunto. Estos problemas institucionales tuvieron efectos
irreparables sobre la fiabilidad de la informacion y las estadisticas relativas a las
personas afectadas por enfermedades relacionadas con el asbesto. Finalmente,
la misién visitié la fébrica Salonit-Vranjic con el fin de recoger informacién
sobre los métodos de trabajo de la fabrica cuando atin estaba en funcionamiento.
Segun el Informe de la mision, «dado que numerosos trabajadores afectados de
asbestosis tienen en la actualidad mds de cincuenta afios y que la mayoria de
ellos trabajaron durante mds de veinticinco afios en fabricas de productos que
contienen asbesto, que estdn enfermos, que las empresas para las cuales tra-
bajaron cerraron o quebraron, que la mayoria de ellos no pudieron gozar de
una pension de invalidez en virtud de la legislacion aplicable, y que su estado
de salud se agrava dia a dia, es urgente e indispensable adoptar medidas para
que tales trabajadores puedan tener acceso a tratamientos médicos y a una
proteccion apropiada asi como a una compensacion justa». La misién exhortd
al Gobierno a adoptar las medidas sin demora y a presentar el proyecto de ley
sobre los requisitos de adquisicion del derecho a un pensién de vejez para los
empleados expuestos al asbesto al Consejo Econémico y Social y luego al Par-
lamento con el fin de que se adoptara. Finalmente, la misién recordé la necesi-
dad de una resolucién judicial rdpida de las solicitudes de indemnizacién rela-
tivas a las enfermedades relacionadas con el asbesto y recomend6 la adopcién
de una politica nacional relativa a la seguridad y la salud en el trabajo en base
al Convenio sobre el marco promocional para la seguridad y salud en el trabajo,
2006 (ndm. 187).

En 2008, los comentarios de la Comisiéon de Expertos retomaron en
buena parte las conclusiones de la Misién de Contactos Directos de Alto Nivel
de 2007 e invitaron al Gobierno croata a aplicar las recomendaciones for-
muladas por la misién. En junio de 2008, Croacia fue objeto por tercera vez
de un examen individual ante la Comisién de Aplicacién de Normas de la
Conferencia. A lo largo de la discusion, la representante del Gobierno croata
presentd diferentes disposiciones legales adoptadas por Croacia con vistas a
aplicar el Convenio nim. 162 y a ponerse de conformidad con las normas de
la Unién Europea:
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«La ley sobre control obligatorio de la salud de los trabajadores expuestos al
asbesto en el desempefio de sus funciones profesionales, que entrd en vigor
el 7 de agosto de 2007, define lo que se considera exposicion de los traba-
jadores al asbesto y regula los métodos previstos para el control de la salud
de dichos trabajadores, el procedimiento de diagnéstico de las enfermedades
profesionales relacionadas con el asbesto, y los 6rganos encargados de efectuar
el diagnostico de las enfermedades de origen supuestamente profesional cau-
sadas por el asbesto. [...]1Para abordar la cuestion del derecho a obtener una
indemnizacién pecuniaria se promulgd una ley que rige los derechos a compen-
sacion de los trabajadores a los que se les ha diagnosticado y reconocido una
enfermedad profesional causada por el asbesto, y que entré en vigor el 7 de
agosto de 2007. Esta ley prevé el procedimiento para presentar reclamaciones,
el procedimiento y el érgano competente para decidir sobre las reclamaciones,
y la asignacion de fondos para indemnizar a los trabajadores que sufren de
enfermedades profesionales causadas por el asbesto. [...]Una tercera ley, que
regula los requisitos necesarios para que los trabajadores expuestos al asbesto
en el lugar de trabajo obtengan una pension de vejez, entré en vigor el 7 de
agosto de 2007. Esta les concede a estos trabajadores unas condiciones méas
favorables, sobre la base del régimen de solidaridad entre las generaciones.
[...]JEn el dmbito de la proteccion del medio ambiente se ha elaborado un plan
de gestion de desechos para el periodo 2007-2015, asi como una ley rela-
tiva al transporte de sustancias peligrosas y un decreto sobre los métodos y
procedimientos de gestion de los desechos que contienen asbesto, todos los
cuales estan en vigor. También se ha adoptado un decreto sobre la proteccién
de los trabajadores de los riesgos relacionados con la exposicion al asbesto. [...]
El Gobierno ha estado particularmente activo elaborando una solucion integral
para los problemas relacionados con el asbesto en todo el territorio nacional. Ha
adoptado asimismo todas las medidas legislativas e institucionales necesarias,
y las leyes adoptadas proporcionan una base juridica completa que ampara el
gjercicio de los derechos de los trabajadores expuestos al asbesto por motivos
de trabajo. Todas esas medidas legislativas se han elaborado en consulta con
los sindicatos y los empleadores a través del Consejo Econémico y Social y todas
estas acciones reflejan la preocupacion del Gobierno por todos los trabajadores
afectados. Todas las instituciones responsables se han movilizado para cumplir
los compromisos contraidos con la Misién de Contactos Directos de Alto Nivel
de la OIT porque el Gobierno de Croacia estéd decidido a cumplir con las obli-
gaciones contraidas en virtud de la legislacion adoptada. A tales efectos se han
asignado recursos en el presupuesto nacional. Por Ultimo, expresé su aprecio
por al apoyo prestado por la OIT y por sus constructivas propuestas.»

* CIT, 97.% reunién, 2008, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pags. 102-105. Las citas siguientes han sido extraidas de las mismas actas.
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En el marco del mismo debate, los miembros empleadores y trabajadores
expresaron sus respectivas opiniones relativas a la aplicacién del convenio en
cuestién y a la informacién presentada por el Gobierno:

Segun los miembros empleadores, «persisten dos problemas relativos a los
articulos 19 y 21 del Convenio, a saber: la eliminaciéon de los residuos de
asbesto sin riesgo para la salud de los trabajadores expuestos o para la salud
de la poblacién que vive a proximidad de la fabrica; y la disposiciéon concer-
niente a las garantias relativas a los ingresos de los trabajadores incapacitados
para trabajar debido a los efectos de la exposicion al asbesto sobre su salud,
incluidos los trabajadores enfermos como consecuencia de su exposicion a
esa sustancia. [...]El informe de la Misién de Contactos Directos de Alto Nivel
indica que se han adoptado varias medidas iniciales de importancia. Se ela-
boraron nuevas leyes, la mayoria de las cuales ya entré en vigor. [...1[Por lo
demas] consideran que la declaracion de la representante gubernamental
debe ser recibida favorablemente ya que se ha incluido en el régimen de
enfermedades profesionales tanto a los que han cesado de trabajar como
a los jubilados afectados por la exposicion profesional al asbesto. Si bien la
ley promulgada en 2007 a estos efectos parece ser adecuada, los Miem-
bros Empleadores pidieron al Gobierno que facilite a la Comisiéon de Expertos
informacion detallada sobre esta cuestion, incluida la relativa a las indemni-
zaciones que ya se han pagado. [...]Por lo tanto, los Miembros Empleadores
instaron al Gobierno a que en un futuro muy préximo dé efecto a las medidas
adoptadas y mantenga informada a la Oficina de los progresos realizados.
Ademas, solicitaron a la Oficina que siga prestando asistencia para que pueda
proseguir la colaboracion que ha demostrado tanta eficacia.»

Los miembros trabajadores «recordaron que la falta de aplicacién en Croacia
del Convenio nim. 162 sobre asbesto ya ha sido objeto de discusiones en
2003 y en 2006. [...]JAungue el Convenio num. 162 figura en la lista de los
convenios denominados técnicos, su falta de aplicacion tiene consecuencias
sumamente graves para los trabajadores afectados, sus familias, y las familias
que residen a proximidad de esas fabricas. [...]En varias oportunidades, la
mision pidié que se tomaran medidas con caracter prioritario y recomendé
que se aceleraran los procedimientos legislativos y administrativos, incluidos
los procedimientos judiciales. Otro importante elemento es el deseo expre-
sado por la misién en el sentido de que la politica para erradicar el asbesto
se base en un plan integral de seguridad y salud y en una politica nacional
global, de conformidad con el Convenio sobre el marco promocional para la
seguridad y salud en el trabajo, 2006 (num. 187), de la OIT.

Los miembros trabajadores deploraron que la Comisién de Expertos haya
tenido que llegar a la conclusién de que no estaba en condiciones de verificar
si las intenciones manifestadas se tradujeron en medidas concretas, ni si se

35



La Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia Internacional del Trabajo

respetaron las recomendaciones anteriores, y que estuviese obligada a invitar
al Gobierno, en una nota de pie de pagina, a que transmita informacién com-
pleta en oportunidad de la Conferencia. Sin embargo, tanto sobre la base de
las respuestas del Gobierno como sobre la base de las experiencias de los
sindicatos nacionales, reconocen que existe un progreso no desdefiable.
Reconocen también que los responsables politicos desean tratar la cuestion
con caracter prioritario. El enfoque fragmentario adoptado hasta la fecha no
es deseable. Los trabajadores deben ser parte esencial de un plan nacional
de accion integrado.»

La Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia concluyé la dis-
cusién tomando nota de sus discusiones anteriores en 2003 y 2006, los comen-
tarios formulados por la Comisién de Expertos en 2002 y 2005, las conclusio-
nes de la Misién de Contactos Directos de Alto Nivel efectuada en Croacia en
abril de 2007 y los nuevos comentarios formulados por la Comisién de Expertos

en 2007:
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«La Comisién tomd nota de la informacién proporcionada por el Gobierno
en relacion con las medidas de orden legislativo, institucional, judicial y de
las medidas de proteccion de la salud y de medio ambiente adoptadas por
éste como seguimiento de las conclusiones de la Mision y para mejorar la
aplicacion del Convenio en el pais, entre las que se incluyen los esfuerzos
realizados para proceder al saneamiento del establecimiento fabril Salonity la
eliminacién apropiada de los desechos de asbesto en el vertedero de Mravi-
nacka Kava. [...]JLa Comision acogi6 con beneplécito [...]los signos concretos
de los progresos realizados a través de la adopcion de textos legislativos y
de las medidas adoptadas para mejorar la situacién econémica de al menos
algunos de los trabajadores que ya sufren enfermedades derivadas de su
exposicion al asbesto. Sin embargo, lament6 que esta informacién no se haya
sometido a la Comisién de Expertos con el tiempo suficiente para que ésta
pudiese evaluar los progresos realizados por el Gobierno. La Comision quiso
poner de relieve la gravedad de este caso y la gran importancia que concede
a la adopcion por parte del Gobierno de medidas concretas y rapidas a fin
de aplicar plenamente el Convenio. Insté al Gobierno a que contintie exami-
nando con celeridad las quejas de los trabajadores que estan expuestos al
asbesto por motivos profesionales a fin de garantizar que se dictan senten-
cias judiciales dentro de los plazos previstos y que las indemnizaciones y las
pensiones de jubilacion debidas se paguen a la méaxima brevedad. Asimismo,
la Comisién insté al Gobierno a adoptar medidas concretas a fin de que los
trabajadores que han sido despedidos y que aun estan en condiciones de
trabajar reciban formacién y encuentren nuevos empleos. En lo que respecta
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a las medidas adoptadas por el Gobierno para proceder al saneamiento del
establecimiento fabril Salonit [...], la Comision espera que esto se realice sin
demora y utilizando las competencias necesarias. La Comisiéon tomdé nota con
cierta preocupacion de que el enfoque adoptado en el pais en lo que respecta
a la aplicacion general del Convenio sigue siendo fragmentario. Considerd
que deberia adoptarse un marco legislativo Unico e integrado y un amplio
plan nacional de prevencién en el &mbito de la seguridad y salud en el tra-
bajo. [Asimismol, La Comision insté al Gobierno a adoptar todas las medidas
necesarias a fin de garantizar un seguimiento completo y oportuno de las
conclusiones de la Misién, la Comision de Expertos y esta Comisién con miras
a garantizar la plena aplicacion del Convenio en el pais.»

En 2009, el caso croata relativo al Convenio nim. 162 sobre el asbesto fue
catalogado como un caso de progreso por parte de la Comisiéon de Expertos.
En efecto, la Comisién puso de relieve diferentes medidas adoptadas por el
Gobierno de orden legislativo y decisiones relativas a las solicitudes de indem-
nizacion de los trabajadores que sufren enfermedades profesionales debidas a la
exposicidn al asbesto, a la rehabilitacion de sitios industriales y a la promocién
de un programa nacional de salud y de seguridad en el trabajo:

«Con referencia a sus observaciones anteriores, las conclusiones de la
Mision de Contactos Directos de Alto Nivel de la OIT, del 2 al 7 de abril de
2007 (en adelante la Mision) y los debates mas recientes en la Comision de
Aplicaciéon de Normas de la Conferencia (junio de 2008), la Comisiéon toma
nota de la detallada informacién presentada por el Gobierno en su memo-
ria, de marzo de 2008, relativa a las medidas adoptadas desde la visita de
la Mision, asi como la informacién de noviembre de 2008 relativa a medi-
das de orden legislativo, institucionales, judiciales y de protecciéon del medio
ambiente adoptadas en seguimiento de las conclusiones de la Misién y del
debate en la Conferencia en 2008, encaminadas a mejorar la aplicacion del
Convenio y adoptar un enfoque mas integral de la seguridad y la salud en el
pais. En lo que respecta a las medidas legislativas adoptadas, la Comision
toma nota con satisfacciéon de que en seguimiento a las conclusiones de
la Mision, [se adoptaron textos legislativos]® [...] Asimismo, la Comisién

Los textos legales adoptados son los siguientes: Ley sobre la Vigilancia Obligatoria de la Salud de
los Trabajadores Expuestos al Asbesto por Razones Profesionales; Ley de enmiendas a la Ley de la Lista de
Enfermedades Profesionales; Ley sobre Requisitos para Obtener una Pension de Vejez para los Trabajadores
Expuestos al Asbesto por Razones Profesionales; Ley de Indemnizaciones a los Trabajadores Expuestos al
Asbesto por razones Profesionales; Ley de enmiendas a la Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo; Ley de
enmiendas a la Ley de Seguro en Materia de Seguridad y Salud en el Trabajo; Ley de enmiendas a la Ley
de Atencién de la Salud.
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toma nota con interés de las medidas adoptadas para sensibilizar sobre la
nueva Ley de Indemnizaciéon a los Trabajadores Expuestos al Asbesto por
Razones Profesionales y facilitar la presentacion de solicitudes de indemni-
zacion [...]JLa Comisién toma nota de que el Gobierno ha promulgado el
programa legislativo que se comprometio a llevar a cabo y que figura en las
conclusiones de la Mision, y ha creado las bases legales necesarias para
dar cumplimiento a las disposiciones del Convenio. No obstante, insta al
Gobierno a que adopte todas las medidas pertinentes necesarias para garan-
tizar que las medidas legislativas se cumplan efectivamente y a proseguir sus
esfuerzos de sensibilizacion de todos los trabajadores expuestos al asbesto
por razones profesionales en lo que respecta a las posibilidades de buscar
y de conseguir reparacion, facilitando la presentacion y la tramitacion de
solicitudes de indemnizacion a quienes lo deseen. [...]Con referencia a las
conclusiones de la Comision de Aplicacion de Normas de la Conferencia,
relativas al caracter fragmentario del enfoque adoptado en lo que respecta
a la aplicacion del Convenio, la Comision toma nota de que el Consejo
Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo elabora un Programa nacional
de seguridad y salud en el trabajo cuya adopcion por el Gobierno se prevé
antes de que finalice 2008.»”

De este modo, segtin el Informe de la Comisiéon de Expertos, los cam-
bios legislativos realizados por Croacia son el resultado de una combinacién de
acciones de la Oficina y de sus 6rganos de control; es decir, de las conclusiones
de la Mision de Contactos Directos de Alto Nivel de 2007, de los comentarios
de la Comision de Expertos, asi como también de las discusiones y conclusio-
nes de la Comisioén de Aplicacién de Normas de la Conferencia, en especial
con ocasién de su 97.* reunién de 2008 durante la cual se examind el caso de
Croacia para el Convenio nim. 162 de forma individual. Esta coordinacién y los
esfuerzos repetidos de los érganos de control de la OIT en dicho caso (el caso
se examind individualmente en tres oportunidades desde 2003) son la razén de
las mejoras destacadas por la Comision de Expertos de 2009. Sin embargo, la
Comisién de Expertos exhorté en 2010 al Gobierno croata a que suministrara
respuestas a las informaciones transmitidas el 18 de septiembre de 2009 por el
sindicato Asociacion de Sindicatos de Croacia (HUS) relativas a la aplicacién
de medidas de orden legislativo de cuya promulgacion el afio anterior la Comi-
sién de Expertos tomaba nota con satisfaccion:

¥ CIT, 98.* reuni6n, 2009, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe IIT (1 A), pags. 649-651.
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«La Comisioén insta al Gobierno a que adopte todas las medidas pertinentes
necesarias para garantizar que las medidas legislativas se cumplan efectiva-
mente y a proseguir sus esfuerzos de sensibilizacion de todos los trabajado-
res expuestos al asbesto por razones profesionales en lo que respecta a las
posibilidades de buscar y de conseguir reparacion, facilitando la presentacion
y la tramitacion de solicitudes de indemnizaciéon a quienes lo deseen.[...]
La Comision insta al Gobierno a que adopte todas las medidas necesarias
para reducir al minimo la espera de quienes tienen derecho a recibir indem-
nizacion y pension de vejez, y a que garantice que todas las solicitudes y
peticiones se tramiten de la forma mas expedita posible. [...]A la luz de esta
situacion, y en el contexto de la memoria detallada solicitada para 2010 en
seguimiento a sus comentarios de 2008, la Comisién solicita al Gobierno que
responda detalladamente a los comentarios comunicados por HUS arriba
mencionados, y urge una vez mas al Gobierno a tomar todas las medidas
necesarias para asegurar un seguimiento completo y en tiempo oportuno de
las conclusiones de la Mision de Contactos Directos de Alto Nivel de 2007, de
los comentarios de la Comisién de 2008 y para asegurar la plena aplicacion
del Convenio en el pais.»*

Paises Bajos (C103)

Los Paises Bajos son miembro de la OIT desde el afio 1919 vy ratifica-
ron 105 convenios, entre los cuales se encuentran los ocho convenios funda-
mentales. Durante los dltimos veinte afios, los Paises Bajos fueron objeto de
dos exdmenes individuales por parte de la Comision de Aplicacién de Normas
de la Conferencia: uno en 1991 relativo al Convenio sobre la libertad sindical
y la proteccién del derecho de sindicacién, 1948 (nim. 87) y otro en 2004
relativo al Convenio sobre la protecciéon de la maternidad (revisado), 1952
(ndm. 103).

Con respecto al Convenio nim. 103 sobre la proteccién de la maternidad,
los Paises Bajos fueron objeto de cinco observaciones por parte de la Comision
de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones en 1990, 1994,
1999, 2004 y 2009. En 2004, una observacion de la Comision de Expertos des-
tacaba la falta de conformidad de una ley nacional sobre prestaciones de enfer-
medad con el Convenio nim. 103. Asi, la Comisién destacaba que:

* CIT, 99.* reuni6n, 2010, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe IIT (1 A), pag. 763.
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«[...]Jen virtud del articulo 1, parrafos 1 a 3, del Convenio [nim. 103], leido
conjuntamente con el articulo 4, parrafo 4, las trabajadoras amparadas por el
Convenio deben beneficiarse de prestaciones, en particular de las relativas a
la atencion médica, previstas por ese instrumento, ya sea en el marco de un
sistema de seguro obligatorio, o con cargo a los fondos publicos. En cuanto
al parrafo 5 del articulo 4, del Convenio, la Comisién desea subrayar que se
refiere Unicamente a las situaciones en que una mujer que si bien esta sujeta
al régimen de seguro obligatorio, «no relina, de pleno derecho, las condiciones
necesarias para recibir prestaciones», como por ejemplo cuando no retine las
condiciones relativas a un periodo determinado de cotizacién, de empleo o
de residencia. Su finalidad no es sustituir al otorgamiento de pleno derecho
de prestaciones acordadas en el cuadro de un sistema de seguro obligatorio
0 con cargo a los fondos de la asistencia publica, a reserva de las condiciones
relativas a los medios de vida. En consecuencia, el mencionado pérrafo 5 no
podria aplicarse a las trabajadoras que, si bien estan cubiertas en el ambito
de aplicacion del Convenio, estan excluidas en forma permanente del sistema
de seguro obligatorio previsto por la legislacion, debido por ejemplo al monto
de su remuneracion. Ademas, el hecho de excluir del régimen del seguro
obligatorio a las mujeres cuyos ingresos son superiores a un tope maximo
determinado, dejandoles la facultad de suscribir un seguro privado, tiene la
consecuencia en la practica de organizar las prestaciones médicas de mater-
nidad de esas trabajadoras en el marco de un sistema de seguro voluntario,
mientras que el Convenio num. 103 sobre la proteccién de la maternidad exige
que esas prestaciones se suministren en el marco de un seguro social obliga-
torio 0 con cargo a los fondos publicos, y especialmente, de conformidad con
las exigencias del parrafo 7. En consecuencia, la Comision solicita al Gobierno
gue reexamine nuevamente la cuestion y confia en que estaréa en condiciones
de indicar en su proxima memoria las medidas adoptadas o previstas para
poner su legislacion en conformidad con esas disposiciones del Convenio.»*

El mismo afio, el caso fue objeto de un examen individual ante la Comisién
de Aplicacién de Normas de la Conferencia. Durante el debate, el Gobierno de
los Paises Bajos declar6:

«[que el] Gobierno habia tomado nota con interés de los comentarios de la
Comisién de Expertos, y en particular de la observacion sobre la relacion entre
los péarrafos 4y 5 del articulo 4 del Convenio, y se encontraba en ese momento

* CIT, 92.2 reuni6n, 2004, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe IIT (1 A), pags. 378-374.
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examinando, en estrecha colaboracién con la OIT, las acciones que debian
emprenderse. Mientras tanto, el Gobierno holandés estaba preparando un
cambio fundamental del sistema de seguro médico. El 28 de mayo de 2004
se habia enviado a Su Majestad la Reina un proyecto de ley destinado a
reunir el seguro obligatorio definido por la ley sobre las prestaciones de la
enfermedad, los regimenes de seguro para los funcionarios publicos y los
demas seguros en un Unico sistema de seguro sanitario general obligatorio,
para su consideracion y consulta por parte del Consejo de Estado. Este nuevo
sistema de seguro sanitario general obligatorio cubriria a todos los residentes
en los Paises Bajos y entraria probablemente en vigor el 1.° de enero de 2006.
Por otra parte, el Gobierno estaba considerando la posibilidad de ratificar el
Convenio sobre la proteccion de la maternidad, 2000 (num. 183), que actua-
lizaba y sustituia al Convenio num. 103 y que parecia contener disposiciones
mas flexibles en la materia. Afiadid que el Gobierno seguiria actuando en
estrecha colaboracion con la OIT y los interlocutores sociales en este ambito.
Con respecto a las informaciones estadisticas solicitadas por la Comision de
Expertos en su observacion, la oradora indicé que dichos datos se incluirian
en la préxima memoria regular.»®

En el marco de la discusién, los miembros empleadores y trabajadores
expresaron sus opiniones relativas a la aplicacion del Convenio en cuestion:

«Los miembros empleadores observaron que la legislacién prevé benefi-
cios por maternidad a través de un esquema de seguro obligatorio del cual
aquellas mujeres que perciban un ingreso anual mayor a 30.700 euros estan
excluidas. La cuestion legal a ser examinada por la Comisién era si dicho
sistema estaba en conformidad con el parrafo 4 del articulo 4 del Convenio.
Este seria el caso si el Gobierno pudiera demostrar que las mujeres que no
estan cubiertas por el seguro obligatorio tienen derecho a percibir beneficios
provenientes de fondos publicos. Sin embargo, manifestaron sus dudas al
respecto. La representante gubernamental evoc6 de modo general el derecho
a recibir beneficios por maternidad de aquellas mujeres excluidas del seguro
obligatorio. Los miembros empleadores manifestaron que consideraban que
el parrafo 4 del articulo 4 del Convenio era una disposicion de aplicacion
supletoria ya que se aplicaba a aquellas mujeres no cubiertas por el parrafo 5
del mismo articulo. Contrariamente a la opinién de la Comisién de Expertos,
estimaban que el parrafo 5 del articulo 4 no se aplicaba necesariamente a
aquellas mujeres que en principio podian recibir los beneficios dispuestos

* CIT, 92. reunién , 2004, Actas de la Comisi6n de Aplicacion de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pags. 62-66. Los siguientes extractos provienen de la misma discusién.
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en el parrafo 4 del articulo 4 pero no cumplian con todos los requisitos, por
ejemplo, cierta duracion del empleo. En todo caso, el otorgamiento de benefi-
cios sociales de acuerdo con el parrafo 5 del articulo 4 no era suficiente para
satisfacer los requisitos establecidos en el parrafo 4 que establece la necesi-
dad de dos opciones béasicas y que es obligatorio para los Paises Bajos. Los
miembros empleadores sugirieron que el Gobierno solicitara la opiniéon de un
experto legal sobre estas cuestiones.»

«Los miembros trabajadores explicaron que el interés de este caso reside
principalmente en la ilustracién de ciertos aspectos juridicos del Convenio y
de algunos aspectos del sistema de proteccion social de los paises industria-
lizados. En los Paises Bajos, la cobertura de servicios salud por el seguro de
enfermedad obligatorio esté reservada a las trabajadoras cuya remuneracion
no exceda una vez y media el ingreso promedio y a las mujeres que reciben
asistencia social. Excluye, por lo tanto, a las trabajadoras que ganan mas de
una vez y media el ingreso promedio, a las funcionarias y a la mayor parte de
las docentes. Sin embargo, en virtud del articulo 1, parrafos 1 a 3 y del arti-
culo 4, pérrafo 4, del Convenio, las trabajadoras deben recibir las prestacio-
nes previstas en virtud de un sistema de seguro social obligatorio o con cargo
a los fondos publicos. Los miembros trabajadores consideran que el articulo
4, parrafo 5, del Convenio se refiere Gnicamente al caso de las trabajadoras
gue no cumplen temporalmente con los requisitos de cotizacion, de empleo
o de residencia y no a aquellas que estan excluidas del seguro obligatorio a
causa del monto de su remuneracion. Esta ultima exclusion es aun menos
justificable si se tiene en cuenta que en los Paises Bajos, a fines de 2001, las
trabajadoras independientes tuvieron acceso a las prestaciones de materni-
dad, independientemente del nivel de recursos. Los miembros trabajadores
hicieron notar que las trabajadoras que no tienen acceso al seguro obligatorio
pueden naturalmente pagar sus cotizaciones a un seguro privado pero tal
tendencia no corresponde con lo que prescribe el Convenio. Sin embargo,
actualmente, un grupo poderoso milita, abiertamente o no, a favor de la pri-
vatizacion de algunos ambitos de la seguridad social, en especial, los servi-
cios de salud y de maternidad. Los miembros trabajadores rechazaron con
firmeza las ideas contrarias al principio de proteccién obligatoria de la mater-
nidad para todas las trabajadoras, establecido en el Convenio. Finalmente,
expresaron su deseo de que el Gobierno proporcione las estadisticas precisas
sobre las mujeres que se encuentran excluidas de la proteccion prevista por
el Convenio.»

De tal modo, la Comisién de la Conferencia tomé nota del conjunto
de las declaraciones y de la informacién suministrada por los diferentes man-
dantes de la OIT que intervinieron en el debate y concluyé de la siguiente
forma:

42



Impacto de los trabajos sobre los casos individuales de incumplimiento de los convenios ratificados

«La Comisién record6 la importancia que otorga a la proteccion de la mater-
nidad. Subrayé que el Convenio no permite excluir a trabajadoras cubiertas
en su ambito de aplicacion, en razén del monto de su remuneracion o de
su actividad profesional. La Comisién expresé el deseo de que el Gobierno
adopte las medidas necesarias para poner la legislacion en conformidad
con las disposiciones del Convenio y proporcione todas las informaciones,
en particular estadisticas, sobre el nimero de mujeres trabajadoras cubier-
tas y excluidas por el régimen de seguro obligatorio.»

El primero de enero de 2006, es decir dieciocho meses después de la
discusién en el seno de la Comision de Aplicacién de Normas de la Confe-
rencia, el Gobierno de los Paises Bajos promulgé una ley sobre el seguro de
salud teniendo en cuenta los comentarios de la Comisiéon de Expertos y las
conclusiones de la Comision de 1la Conferencia. En 2009, durante el examen
regular del Convenio nim. 103, la Comisién de Expertos tomaba nota con
satisfaccién de los cambios legislativos realizados por el Gobierno de los
Paises Bajos y aprobaba de tal forma las medidas positivas adoptadas por
el Gobierno.

«...seglin la Ley de Seguro de Salud, de 1.° de enero de 2006, todas
las personas que residan o trabajen legalmente en los Paises Bajos estan
obligadas a suscribir un seguro de salud, y las aseguradoras a aceptar a
cualquiera que lo solicite. El paquete de prestaciones basicas del seguro de
salud esta establecido por ley y comprende la asistencia durante el emba-
razo, la asistencia durante el parto y la asistencia puerperal. Ademas, la ley
establece que las mujeres a las que se hayan concedido estas prestaciones
por prescripcion facultativa, antes, durante y después del parto, no deberan
abonar los costos de las mismas.»”

' CIT, 98.% reunién, 2009, Informe de la Comision de Expertos en Aplicaciéon de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe IIT (1 A), pags. 686-687. La Comision de Expertos solicitaba también al gobierno que
informara sobre la tasa de cobertura de las categorias de trabajadoras comprendidas en el Convenio para las
prestaciones médicas de maternidad y sobre la aplicacion préctica de las excepciones que permiten el despido
durante el embarazo y el descanso por maternidad en la medida en que la Comisién recuerda que el articulo 6
del Convenio en cuestién, no permite que un empleador despida o comunique el despido a una mujer cuando
estd ausente de su trabajo por descanso por maternidad.
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Polonia (C87)

A pesar de que se remonta a los afios ochenta y, de tal modo, queda fuera
del marco temporal del presente estudio, no podemos dejar de mencionar
uno de los casos emblematicos del sistema de control de la OIT sobre la
aplicacion de los convenios: el caso de la libertad sindical en Polonia. En
efecto, la OIT jugd un rol determinante en la emancipacion de Polonia al sos-
tener la legitimidad del sindicato Solidarnosc en virtud del Convenio sobre la
libertad sindical y el proteccion del derecho de sindicacion, 1948 (nim. 87)
y del Convenio sobre el derecho de sindicacion y de negociacion colectiva,
1949 (num. 98), ambos ratificados por Polonia en 1957. Cuando se declaré
en Polonia la ley marcial en 1981, el Gobierno suspendi6 las actividades del
sindicato Solidarnosc y detuvo o despidié a muchos de sus dirigentes y miem-
bros afiliados. Tras el examen del caso por el Comité de Libertad Sindical,
delegados a la Conferencia Internacional del Trabajo depositaron una queja
en 1982 contra Polonia, en virtud del articulo 26 de la Constitucion de la OIT.
La Comisién de Encuesta que fue nombrada constatd graves violaciones a los
dos convenios. Tras numerosas discusiones en el seno de la Comision de la
Conferencia y en base a las conclusiones de la Comisiéon de Encuesta, la OIT y
NUMErosos paises y organizaciones presionaron para que Polonia encontrara
una solucién y, en 1989, el Gobierno polaco concedié un estatus juridico a
Solidarnosc. Para Lech Walesa, responsable de Solidarnosc en esa época y
mas tarde Presidente de Polonia, la Comision de Encuesta designada por la
OIT después de la imposicion de la ley marcial en su pais contribuyé de forma
significativa a los cambios que condujeron a Polonia a la democracia.

Asia
INDONEsIA (C98)

Indonesia es miembro de la OIT desde 1966 y ratificé 11 convenios entre
los cuales figuran los convenios fundamentales. Durante los tltimos veinte afos,
Indonesia fue objeto de ocho exdmenes individuales por parte de la Comisién
de Aplicacién de Normas de la Conferencia: en 2004 sobre el tema de la aplica-
cion del Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (ndm. 29), en 2008 en relacién
con el Convenio sobre la abolicién del trabajo forzoso, 1957 (nim. 105) y, por
ultimo, en seis oportunidades entre 1991 y 1998 acerca del Convenio sobre el
derecho de sindicacién y de negociacion colectiva, 1949 (nim. 98) en 1991,
1993, 1994, 1995, 1997 y 1998.

La aplicacién del Convenio nim. 98 sobre el derecho de sindicacién y de
negociacién colectiva por parte de Indonesia fue objeto de 15 observaciones de
la Comisién de Expertos 1990, en particular, en torno a las cuestiones de protec-
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cion contra actos de discriminacidn sindical, de injerencia de los empleadores y
de diferentes restricciones a la negociacion colectiva. En varias oportunidades,
la Comision de Expertos habia emitido comentarios relativos a la aplicacion del
Convenio nim. 98 por parte de Indonesia en relacién con los siguientes puntos:
la ausencia de disposiciones legales suficientemente especificas para proteger a
los trabajadores contra los actos de discriminacién antisindical en el momento
de ser contratados y durante el tiempo en que estdn empleados (articulo 1 del
convenio); la falta de disposiciones legales suficientemente detalladas para pro-
teger a las organizaciones de trabajadores contra actos de injerencia por parte
de los empleadores o de sus organizaciones (articulo 2); y, la restriccién a la
libre negociacidén colectiva a consecuencia de la cual sélo las federaciones que
abarcan al menos 20 provincias y agrupan a un nimero elevado de sindicatos
tienen la posibilidad de concluir convenios colectivos, contrariamente al arti-
culo 4 del Convenio.

En 1991, Indonesia formaba parte de la lista de casos individuales discu-
tidos en el seno de la Comisién de Aplicaciéon de Normas de la Conferencia
sobre la aplicacion del Convenio nim. 98. En sus conclusiones, la Comisién
tomaba nota de que «lament[aba] que la ley y la prictica en materia de discri-
minacién antisindical y de acceso a la negociacién colectiva no estén todavia
en plena conformidad con las exigencias del Convenio.»” Dos afios més tarde,
en 1993, el caso de la aplicacion por parte de Indonesia del Convenio ndm. 98
era objeto de un examen individual en el seno de la Comision de la Conferencia
como resultado de observaciones de la Comisidn de Expertos que reiteraba sus
comentarios realizados dos afios antes. En sus conclusiones, la Comision de la
Conferencia lamentaba entonces la posicién del Gobierno indonesio en lo rela-
tivo a la conformidad de su legislacion nacional con el Convenio nim. 98:

«La Comisién tomo nota de las informaciones escritas y orales proporciona-
das por el representante gubernamental en relacién con puntos que lleva
discutiendo desde hace afios. Lamenté tomar nota de que el Gobierno con-
sideraba que no era contraria al Convenio la legislacion nacional en materia
de proteccion contra los actos de discriminacién antisindical y de protec-
cion de las organizaciones de trabajadores contra los actos de injerencia de
los empleadores. Sin embargo, tom6 debida nota de que el Gobierno indicéd
que un reglamento ministerial de 1993 relativo al registro de sindicatos ha
disminuido las condiciones requeridas par a poder inscribirse y de esa forma
poder intervenir en la negociaciéon colectiva La Comisién insté al Gobierno

= CIT, 78.* reunion, 1991, Actas de la Comision de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pag. 80.
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para que tomara medidas méas apropiadas para garantizar a los trabajadores
y a las organizaciones de trabajadores que puedan ejercer sus derechos sin-
dicales sin temor de represalias antisindicales y sin riesgo de injerencia de
parte de los empleadores La Comision invité al Gobierno a que proporcione
a la OIT una copia del reglamento ministerial de 1993 para que la Comisién
de Expertos pueda proceder a una evaluacién completa del paso dado para
armonizar este aspecto de la reglamentacion con el Convenio. La Comisién
expreso la firme esperanza de que podra contar con progresos en un futuro
muy proximo.»>

Tras una solicitud del Gobierno, se efectué una mision de contactos direc-
tos del 21 al 27 de noviembre de 1993, algunos meses después de la reunién
de la Comision de la Conferencia del mismo afio, con el objeto de ofrecer ase-
soramiento sobre una mejor aplicacidn del convenio. La misién de contactos
directos formul6 en aquel momento un cierto nimero de recomendaciones: 1) la
legislacién del trabajo deberia codificarse y simplificarse, con mencién de los
derechos fundamentales en una ley del trabajo o de las relaciones de trabajo,
dejando los detalles de puesta en practica y procedimientos a reglamentos adop-
tados en virtud de un poder instituido por la ley aplicable en tal caso; 2) debe-
rian adoptarse otras medidas legislativas para derogar las disposiciones, y en
particular, el articulo 2 del reglamento PER-03/MEN/1993, que prohiben a los
trabajadores entablar voluntariamente una negociacion colectiva y concluir con-
venciones colectivas de trabajo a través de representantes libremente escogidos;
y finalmente, 3) deberian tomarse medidas en la legislacién y en la practica para
garantizar a los trabajadores una proteccién efectiva contra actos de discrimi-
nacioén antisindical y de injerencia de los empleadores. Tras esta mision, la Ofi-
cina habia propuesto su ayuda al Gobierno para una asistencia técnica. El afio
siguiente, 1994, Indonesia formé parte nuevamente de la lista de casos indivi-
duales examinados por la Comision de la Conferencia. Durante las discusiones,
el representante gubernamental de Indonesia subray¢ las revisiones legales en
curso relativas a la proteccion contra la discriminacién antisindical, disposicio-
nes contra la intervencién de los empleadores en las actividades de los sindi-
catos o incluso medidas para lograr que los tribunales garanticen el respeto de
la legislacién en cuestion. Segtin el Gobierno indonesio, se habia iniciado una
revision general de la legislacién nacional relativa al derecho de sindicacion y
de negociacién colectiva, y esto con el concurso de los interlocutores sociales y
de la Oficina. Si las declaraciones de los miembros empleadores y trabajadores

* CIT, 80.% reunién, 1993, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pag. 51.
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indicaban una impresién de mejoria en cuanto a las disposiciones del Gobierno
y laimportancia de la misién de contactos directos, las conclusiones de 1a Comi-
sién de la Conferencia invitaba al Gobierno a informar con mayor detalle sobre
las revisiones legislativas iniciadas y sus efectos en la préctica:

«[...]La Comisién se felicité por la Misién de contactos directos realizada
en Indonesia, en noviembre de 1993, para examinar y discutir las medi-
das que debian tomarse a fin de asegurar la aplicacion del Convenio. En
consecuencia, la Comision expresé su firme esperanza de que esta Mision
de contactos directos fuera seguida de avances prometedores y que el
Gobierno tuviera a bien indicar en su pré6xima memoria detallada las medi-
das concretas que en la practica haya tomado, para simplificar y codificar
la legislacion del trabajo, asegurando una proteccioén eficaz contra los actos
de discriminacion antisindical y contra los actos de injerencia y derogar
las restricciones legales al derecho de los trabajadores de negociar colec-
tivamente sus condiciones de trabajo. La Comision expreso la esperanza de
poder comprobar que se realizan progresos decisivos, en colaboracién con la
OIT, si fuera necesario, tanto de hecho como de derecho, de este Convenio,
cuando se examine la proxima memoria del Gobierno.»*

Sin embargo, las observaciones de la Comisiéon de Expertos en 1995, asi
como las labores del Comité de Libertad Sindical”, seguian poniendo de relieve
el incumplimiento por parte de Indonesia del Convenio nim. 98 a pesar de laida
a Indonesia de una misién consultiva en enero de 1995. De tal modo, por tercer
afio consecutivo, la aplicacién del Convenio nim. 98 por parte de Indonesia era
objeto de un examen individual en el curso de la 82.% reunién de la Conferencia
Internacional del Trabajo. Las conclusiones de la Comisién de la Conferencia
destacaban la preocupacién de la Comision frente a la falta de aplicacién del
Convenio ndm. 98:

«La Comision mostré su preocupacion de que a pesar de la mision de con-
tactos directos que fue a Indonesia en noviembre de 1993, la discusion
que tuvo lugar en la presente Comision el afo pasado y la mision técnica
de asesoria que fue a Indonesia en enero de 1995 quedaban por lograr

* CIT, 81.2 reuni6n, 1994, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pag. 112.

35

Caso nim. 1756, véase 295." informe del Comité de Libertad Sindical, parrafos 398 a 423, adoptado
por el Consejo de Administracion en su 261.% reunién de noviembre de 1994.
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muchos progresos para asegurar, tanto en la ley como en la practica, la total
aplicacion del Convenio. La Comision se mostr6 alentada por la informacién
proporcionada durante la reunién por el representante gubernamental, inter
alia, sobre la constitucién de mas sindicatos Sin embargo, la Comisién insté
al Gobierno a que tomara medidas especificas para garantizar la proteccion
contra los actos de discriminacion antisindical, tanto en derecho como en la
practica, para asegurar la no interferencia, por los empleadores, en las orga-
nizaciones de trabajadores y establecer un régimen de leyes, reglas y practica
gue elimine todos los requisitos restrictivos de registro y cree un ambiente de
libertad para la constitucion de sindicatos La Comisién, ademas, solicit6 al
Gobierno que comunique una memoria detallada a la Comisiéon de Expertos
sobre las medidas especificas tomadas respecto a los temas tratados en el
Informe de la Comisién y sobre el total cumplimiento de las disposiciones del
Convenio nim. 98, asi como la garantia de la negociacion colectiva.»*

En su Informe de 1997, la Comisién de Expertos tomaba nota con preocu-
pacidn la gravedad de las acusaciones de medidas antisindicales presentadas al
Comité de Libertad Sindical en el caso nim. 1773 (negacién de reconocimiento
de un sindicato, injerencia de los poderes publicos en las actividades sindicales,
detencidén de sindicalistas), asi como las conclusiones a las que habia llegado
en marzo de 1995,” en marzo de 1996™ y en noviembre de 1996.”. En tales
condiciones, la Comisién se vio obligada a renovar sus observaciones relati-
vas a la necesidad de fortalecer la proteccion de los trabajadores contra actos
de discriminacién anti-sindical, de adoptar disposiciones legales especificas en
cuanto a la proteccidn de las organizaciones de trabajadores contra todo acto de
injerencia de los empleadores y, finalmente, a las limitaciones a la libre nego-
ciacion colectiva.

En 1997, el caso de Indonesia sobre la aplicaciéon del Convenio nim. 98
fue nuevamente objeto de una discusién en el seno de la Comision de la Con-
ferencia. Durante el examen del caso individual por la Comision, se destacd
en varias oportunidades la persistencia en el incumplimiento del Convenio
nim. 98 por parte de Indonesia y el caso de un sindicalista prisionero provocé

* CIT, 82.% reuni6n, 1995, Actas de la Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pag. 117.

7 Véase 297. informe del Comité de Libertad Sindical, aprobado por el Consejo de Administracion

en su 262. reunion.

* Véase 302." informe del Comité de Libertad Sindical, aprobado por el Consejo de Administracion

en su 265.* reunién.

* Véase 305." informe del Comité de Libertad Sindical, aprobado por el Consejo de Administracion

en su 267.* reunién.
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numerosas declaraciones de los miembros trabajadores y gubernamentales de
diferentes paises relativos al deterioro de la situacién en Indonesia. Las con-
clusiones de la Comision de la Conferencia reiteraron nuevamente la profunda
preocupacion relativa a la situacién de divergencia que persiste desde hace afios
entre el convenio y la legislacion de Indonesia. La Comisidn rogaba entonces
al Gobierno que garantizara con urgencia y respeto pleno las libertades civiles
indispensables a la aplicacion plena del Convenio nim. 98. En su Informe de
1998, la Comisidn de Expertos se mostraba esperanzada en que el proyecto de
legislacién del trabajo de 1997 estuviera de conformidad con las disposiciones
del Convenio renovando asi sus comentarios en cuanto a la ausencia de ade-
cuacién entre el Convenio y la legislacion de Indonesia. Al afio siguiente, debia
dar explicaciones ante la Comisién de la Conferencia sobre la aplicacién del
Convenio nim. 98:

«Una representante gubernamental informé a la Comision de que, en este
periodo de dinamismo y de espiritu de reforma, el Gobierno de Indonesia
ha realizado importantes avances de conformidad con las disposiciones
del Convenio. Esto incluye la firma por el Presidente de la Republica, hace
unas semanas, de un decreto para la ratificacion del Convenio num. 87, a
la cual seguira la redaccion de una nueva ley sindical. El Ministro de Mano
de Obra presentd, el 27 de mayo de 1998, una nueva orden ministerial (num.
5 de 1998), la cual suprime la anterior orden ministerial (nim. 3 de 1993)
sobre el registro de sindicatos. Esta permite el registro de todos los sindicatos
a nivel de empresa, tanto en el plano nacional como regional, en las oficinas
oficiales de registro, enumerando la lista de sus dirigentes, su constituciéon y
afiliados. Este sistema ha permitido al sindicato Serikat Buruh Sejahtera de
Indonesia (SBSI) que finalmente sea reconocido como un sindicato indepen-
diente y que sus representantes sean incluidos en la delegacion tripartita de
Indonesia en este periodo de sesiones de la Conferencia. La nueva ley nim.
25/1997 abarca los principios basicos del trabajo, los cuales seran recogidos
con mas detalle en las subsiguientes 6rdenes, de las cuales ya se han formu-
lado 12. Espera que este proceso finalice a principios de octubre de 1998,
y que la ley pueda ser adoptada. La ley nim. 25 no abarca Unicamente los
principios béasicos de los siete convenios fundamentales de la OIT, sino tam-
bién favorece la ratificacion de los convenios fundamentales restantes que
aln no han sido ratificados. La representante gubernamental subrayd que su
Gobierno ha ratificado el Convenio num. 87, y que esté preparando los instru-
mentos necesarios para la ratificacion del Convenio nim. 138. Los restantes
convenios seran considerados en su debido tiempo. Espera que su Gobierno
esté preparado para poder responder a las preocupaciones formuladas por la
Comisién de Expertos respecto a la proteccion contra actos de discriminacion
antisindical, de protecciéon de organizaciones de trabajadores y empleadores
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contra actos de injerencia de unas respecto a las otras y de restricciones de la
negociacion colectiva. Con respecto a la libertad de asociacion de los funcio-
narios, sefialé que su Gobierno reconoce plenamente el derecho de cada tra-
bajador a afiliarse libremente, como asi lo dispone el Convenio nim. 87. Por
ultimo, se hizo eco del lamamiento formulado por el Sr. Muchtar Pakpahan
para solicitar asistencia técnica de la OIT en la elaboracion de la nueva
legislacion laboral y espera que esta asistencia pueda ser realizada por la
Secretaria de la OIT en Ginebra o por el Equipo Multidisciplinario para el
Sudeste Asiatico y el Pacifico. La representante gubernamental sefial6é que
el Gobierno de Indonesia, en colaboracion con los interlocutores sociales,
seguira identificando aquellas disposiciones que no sean compatibles con
el espiritu de la reforma legislativa.»*

Los miembros empleadores y trabajadores tomaron nota de los diferentes
anuncios de la representante gubernamental de Indonesia en particular sobre el
tema de la ratificacién del Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién del
derecho de sindicacidn, 1948 (niim. 87) y otras mejoras legales en el sentido de
los comentarios de la Comisién de Expertos:

Los miembros trabajadores agradecieron a la representante gubernamental
por las informaciones proporcionadas y recordaron que seguian muy de cerca
la evolucién de la situaciéon en Indonesia. La liberacion de Muchtar Pakpa-
han, el reconocimiento del SBSI y la ratificacion del Convenio nim. 87 son
indicios de que se registran progresos en el respeto de los derechos sindica-
les que permiten vislumbrar perspectivas de una colaboracion constructiva
con la OIT con mas optimismo que en el pasado. No obstante, sefalaron
que la aplicacion efectiva de las normas fundamentales, y en particular las
del Convenio nim. 98, hara necesario que se introduzcan modificaciones
importantes en la legislacion en su conjunto, las instituciones y las practi-
cas con miras a que se establezca el estado de derecho indispensable para
el ejercicio de los derechos y libertades civiles y politicos. [...]Se trata de
uno de los casos més notorios de la Comisién, que desde 1991 lo ha discutido
en cinco oportunidades; el Comité de Libertad Sindical ha adoptado deci-
siones y recomendaciones muy enérgicas en varias ocasiones. Al igual que
la Comisién de Expertos, la presente Comision insistié en que sea adoptada
una legislacion especifica que proteja efectivamente a los trabajadores contra
los actos de discriminacion antisindical, asi como a los sindicatos contra los
actos de injerencia de los empleadores, las autoridades publicas y los servi-

“ CIT, 86. reunién, 1998, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pags. 129-131 . Las declaraciones siguientes fueron extraidas de la misma discusion.
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cios de seguridad. Ademas, afirmaron que el Gobierno deberia establecer un
marco legislativo sélido, en lugar de regular los elementos fundamentales de
las relaciones laborales mediante decretos o circulares. A este respecto, la
Comisién de Expertos indica que el proyecto de ley de 1997 contiene diversos
elementos que no se ajustan a las disposiciones del Convenio. No asegura
una mejor proteccion de los trabajadores contra los actos de discriminacion
antisindical. No incluye ninguna disposicion que garantice la proteccion de
las organizaciones sindicales contra los actos de injerencia por parte de los
empleadores. En virtud de sus articulos 48 y 49, somete el registro de los
sindicatos de empresa y a sus federaciones a condiciones excesivamente
rigurosas, que constituyen restricciones a la negociacion colectiva, que por
el contrario deberia fomentarse. Por otra parte, deberia aclararse imperativa-
mente el método de fijacion de las condiciones de empleo de los funcionarios.
Expresaron que, habida cuenta de los cambios registrados recientemente,
era conveniente insistir ante el Gobierno para que iniciara sin demora las
profundas reformas necesarias a la instauracion de un sistema de relaciones
laborales realmente democratico. La garantia efectiva de los derechos civiles
y politicos es indispensable para el pleno respeto de la libertad sindical y
el derecho de negociacion colectiva. La cooperacion técnica de la OIT soli-
citada por la representante gubernamental indudablemente podria resultar
de ayuda, habida cuenta de la amplitud de las labores a realizar. Estimaron
que serfa necesario que se llevara a cabo una mision de contactos directos
encaminada a determinar con mayor precision las prioridades principales y
realizar las adaptaciones necesarias con mayor rapidez.

Los miembros empleadores recordaron que las restricciones a la libertad
sindical afectaban tanto a los empleadores como a los trabajadores. Obser-
varon que las deficiencias en la aplicacién del Convenio se examinaron en
cinco oportunidades desde 1991, la mas reciente en 1997. Los problemas
planteados se relacionan con tres aspectos, a saber, la proteccién contra
los actos de discriminacién antisindical, la proteccién de las organizacio-
nes de trabajadores y de empleadores contra actos de injerencia de unas
respecto de otras y las restricciones excesivas impuestas al funcionamiento
de los sindicatos y sus actividades en el proceso de negociacion colectiva.
En el pasado, los representantes gubernamentales se habian referido a las
diversas reglamentaciones y proyectos legislativos encaminados a mejorar
la situacion, pero la Comision de Expertos aun era de opinién de que el
proyecto de ley de trabajo de 1997 no bastaba para satisfacer los requisitos
del Convenio en diversos aspectos. Uno de ellos se refiere a la restriccion a
la negociacion colectiva, que sélo puede llevarse a cabo por los sindicatos
registrados con el apoyo de la mayoria de los trabajadores de la empresa
involucrada. Expres6 que no resulta claro si esto significa que la mayoria de
los trabajadores de la empresa debian apoyar los esfuerzos del sindicato
para la realizaciéon de la negociacion colectiva o si el sindicato debia contar
con una mayoria de trabajadores de la empresa. Desde 1991 se registraba
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no obstante una evolucién positiva, aunque en opinién de la Comisién de
Expertos no resultaba plenamente satisfactoria. El representante guberna-
mental informé a la Comisién acerca de nuevos cambios, lo cual no resul-
taba sorprendente habida cuenta de los recientes acontecimientos. Cons-
tituian el comienzo importante de reformas considerables. Sin embargo,
debia insistirse en que se realizaran cambios mucho mas amplios en la
legislacion laboral en un futuro préximo. Los miembros empleadores esti-
maron que la aceptacion del Gobierno de los comentarios formulados
por la Comision de Expertos subray6é un considerable avance en su pos-
tura. Afirmaron que en la hora actual deberian realizarse progresos reales
en el propio pais. Por consiguiente, expresaron la esperanza de que se
colmaran esas expectativas y que el Gobierno realizara esfuerzos ingentes
para solucionar las deficiencias observadas en los ultimos afios. Si bien el
Gobierno solicité que se le facilitara asistencia técnica, deberfa instarselo a
gue aceptara la ayuda que podria suministrarse a través de una misiéon de
contactos directos.

Las conclusiones de la Comisién de la Conferencia subrayaron los pro-
gresos efectuados o en vias de realizacién por parte de Indonesia aunque recor-
daron los numerosos desafios y obstdculos que persistian en la legislacion de
Indonesia para una buena aplicacién del Convenio niim. 98:

«La Comision tomé nota de las declaraciones del representante guberna-
mental asi como de los debates que tuvieron lugar en su seno. Recordo
que la Comision de Expertos ha formulado comentarios durante varios afios
sobre la falta de medidas suficientes para garantizar la proteccién contra
actos de discriminacién antisindical y de interferencia, como también sobre
divergencias entre la legislacion y la promocion de la negociacion colectiva
como lo dispone el articulo 4 del Convenio. La Comisién tomé nota con
interés de los pasos positivos tomados recientemente por el Gobierno,
incluyendo la liberacion de algunos, pero no todos, lideres sindicales y
activistas y la ratificacion del Convenio nim. 87. La Comisién notd, sin
embargo, que atin existian una serie de obstaculos en la legislacion que
impiden la completa aplicacion del Convenio nim. 98. En estas circuns-
tancias, la Comision insté al Gobierno a que tome las medidas nece-
sarias para que abrogue las severas restricciones impuestas a la libre
negociacion colectiva. Ademas inst6 al Gobierno a que tome las medidas
necesarias para garantizar la total proteccién de los trabajadores contra
actos de discriminacion antisindical y la proteccion de las organizaciones
sindicales contra actos de injerencia por parte de los empleadores. La
Comision noté que el Gobierno habia solicitado la asistencia técnica de
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la OIT. La Comision expreso la firme esperanza de que, con la asistencia
de una mision de contactos directos de la OIT, los obstaculos practicos
y legislativos a la libre negociacion colectiva y a la completa aplicacion
del Convenio seran suprimidos. Expresé la esperanza de que el Gobierno
suministre el afio proximo una memoria detallada a la Comision de Expertos
sobre las medidas concretas adoptadas para poner la legislacién en confor-
midad con el Convenio.»

En junio de 1998, Indonesia ratificé el Convenio sobre la libertad sindi-
cal y la proteccion del derecho de sindicacién, 1948 (ndm. 87). En agosto de
1998, una misién de contactos directos cuyo mandato era ayudar al Gobierno
a garantizar que el proyecto de legislacion sobre el trabajo estuviera de plena
conformidad con las disposiciones de los Convenios nims. 87 y 98 viajé a
Indonesia tras la solicitud del Gobierno de ese pais durante la reunién de la
Comisién de la Conferencia que habia tenido lugar algunos meses antes. De
este modo, a partir de la 86.* reunién de la Comisién de la Conferencia, la
aplicacién del Convenio nim. 98 por Indonesia dejé de ser objeto de examen
individual. Por otro lado, en su Informe de 2000, la Comisién de Expertos
tomo nota de la indicacién del Gobierno acerca de que la aplicacion de la Ley
num. 25 de 1997 sobre la mano de obra fue aplazada hasta el primero de octu-
bre de 2000 y que dicha ley estaba siendo revisada con la asistencia técnica
de la OIT, con el objeto de garantizar su conformidad con Convenio nim. 98.
El Gobierno indic6, por otra parte, que se habian presentado al Secretariado
de la Oficina del Director General (Cabinet) un proyecto de ley sobre los
sindicatos y un proyecto de ley sobre la solucién de conflictos laborales, ela-
borados con la asistencia técnica de la OIT. En los informes de 2002, 2004 y
2008, la aplicacién del Convenio nim. 98 por parte de Indonesia fue catego-
rizado como un caso de progreso por la Comisién de Expertos. En 2002, la
Comisién se congratulé de la entrada en vigor de la Ley ndm. 21 de 2000 de
Indonesia sobre los sindicatos y organizaciones obreras de acuerdo con los
comentarios de la Comisién de Expertos realizados desde hacia muchos afios.
Por ejemplo, en 2004, la Comisién de Expertos tomé nota con interés que el
Gobierno tenia la intencién de establecer, con la ayuda de la OIT, programas
permanentes de sensibilizacién al Convenio, en especial cursos de formacién
en algunas regiones, destinadas a los empleadores, a los trabajadores y a los
miembros de la comunidad, de tal forma de garantizar la aplicacion adecuada
del mismo. En 2008, la Comisién tomo nota con interés de la entrada en vigor
de la Ley ndm. 2 de 2004, que instaura un nuevo sistema de tribunales del
trabajo tripartitos en reemplazo del antiguo sistema de comités de conflicto
del trabajo.

53



La Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia Internacional del Trabajo

NEpraL (C144)

Nepal es miembro de la OIT desde 1950 y ha ratificado 18 convenios, entre
los que figuran todos los convenios fundamentales con excepcién del Conve-
nio sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacion, 1948
(nim. 87). Durante los ultimos veinte afios, Nepal fue objeto de dos exdmenes
individuales por parte de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferen-
cia: en 1997, en relacién con el Convenio sobre la igualdad de remuneracion,
1951 (nim. 100) y en 2005, en relacién con el Convenio sobre la consulta tri-
partita (normas internacionales del trabajo), 1976 (ndm. 144).

En cuanto al Convenio sobre la consulta tripartita (normas internacionales
del trabajo), 1976 (nim. 144), Nepal fue objeto de cuatro observaciones por
parte de la Comisioén de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendacio-
nes, a saber, en 2005, 2006, 2007 y 2009. En su Informe de 2005, la Comisién
de Expertos insté al Gobierno nepalés a que presentara informacién mas deta-
llada sobre la aplicacién del Convenio nim. 144 y, en especial, sobre la libre
eleccion de los representantes, la igualdad de la representacién, asi como el
lugar de los interlocutores sociales en el proceso de preparacién de las memo-
rias en virtud del articulo 22 de la Constitucién. Este mismo afio, en junio, la
aplicacion de este convenio por parte de Nepal fue objeto de una discusion en
el seno de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia. Nepal, a
través de su representante, presentd las diferentes medidas adoptadas por el
Gobierno nepalés en el marco de la aplicacién del convenio:

«Un representante gubernamental declaré que al haber ratificado el Con-
venio, Nepal acepté que la cooperacion tripartita sea el fundamento para
la elaboracion de la legislacion, asi como también de las politicas y de las
decisiones, en lo que concierne a la aplicacion de las normas internaciona-
les del trabajo. [...]La cooperacion tripartita permitié que se llevaran a cabo
muchas acciones: seguridad y salud en el trabajo, eliminacién del trabajo
forzoso y del trabajo infantil, VIH/SIDA. Se celebraron consultas tripartitas en
relacién con la formulacién de la politica migratoria y para preparar el plan
de accion sobre trabajo decente. El mecanismo institucional para la consulta
tripartita es el Consejo Consultivo Central del Trabajo, que puede formular
recomendaciones al Gobierno sobre cuestiones laborales. [...]Los represen-
tantes trabajadores y empleadores en el Consejo Consultivo Central del Tra-
bajo han sido designados por sus respectivas organizaciones. Ademas de los
representantes formalmente designados, participan en las reuniones otras
personas que pueden expresar sus opiniones, lo que resulta una practica
conforme con el articulo 3 del Convenio. Se establecié en el Ministerio del
Trabajo y del Transporte una secretaria permanente para el Consejo, pero los
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interlocutores sociales han preferido no tener apoyo administrativo directo.
[...]JLos interlocutores sociales participan en todas las formaciones y talleres
sobre cuestiones laborales que organiza el Ministerio, salvo aquellas forma-
ciones internas para los funcionarios del Ministerio. El Gobierno es consciente
de que la obligacion de consulta que establece el articulo 5, parrafo 1, d) del
Convenio va mas alla de la comunicacion de las memorias. Resulta una prac-
tica establecida que se circulen los proyectos de memorias con anticipacion a
las reuniones donde se discute en detalle las memorias sobre los convenios,
los cuestionarios o las propuestas de sumision de modo de incorporar los
comentarios de los interlocutores sociales. Se envian los documentos a la
OIT solamente después que los interlocutores hayan dado su acuerdo y se
envien copias a las organizaciones de empleadores y de trabajadores. En los
Ultimos tres afios, no se ha elaborado un informe de acuerdo a lo previsto
en el articulo 6 del Convenio. El Ministerio podria elaborar un informe si los
interlocutores sociales lo consideran necesario. El Gobierno enviaré a la OIT
informaciones sobre toda novedad que se produzca en relaciéon con la aplica-
cién en la practica del Convenio.»"

Durante las discusiones, los miembros trabajadores y empleadores volvie-
ron a referirse a las condiciones de aplicacion del Convenio nim. 144 en el
contexto de Nepal y a las medidas adoptadas por el Gobierno:

«Los miembros trabajadores expresaron su preocupacion frente a la parado-
jica situacion prevaleciente en Nepal. En efecto, el Gobierno aparentemente
ha establecido varios organismos y mecanismos destinados a cumplir con los
requerimientos del Convenio. Sin embargo, las consultas con los interlocuto-
res sociales se han reemplazado por acciones judiciales presentadas por los
asesores letrados de los interlocutores sociales para protestar por detenciones
arbitrarias, decretos que prohiben las reuniones publicas y las manifestacio-
nes, la falta de registro de organizaciones sindicales y otras violaciones de los
derechos fundamentales en el trabajo. Los miembros trabajadores advirtie-
ron que cuando el Rey asumié directamente las atribuciones ejecutivas en
febrero de 2005 y declar6 el estado de emergencia, cientos de ciudadanos
fueron detenidos, incluyendo decenas de militantes sindicales; se vigilo, se
investigd e incluso se encarceld a los funcionarios sindicales; se prohibieron
las manifestaciones y las reuniones sindicales, el registro de varias organiza-
ciones sindicales fue denegado. Varios dirigentes sindicales fueron detenidos
durante los Ultimos tres meses, algunas dirigentes sindicales también fueron

“ CIT, 93.% reuni6n, 2005, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pags. 76-78. Las siguientes citas fueron extraidas de las mismas Actas.
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detenidas — y dejadas en una situacion lastimosa. Seis dirigentes aun se
encuentran privados de libertad. Se suspendieron varios derechos constitu-
cionales fundamentales, como los derechos sindicales, y también el derecho
a la libertad de expresion y de asociacion, el derecho a la informacion, el dere-
cho a la propiedad, el derecho a la privacidad y el derecho a ejercer las garan-
tias constitucionales. Se impuso la censura a la prensa y se generalizaron las
detenciones preventivas, aplicandolas, entre otros, a los dirigentes sindicales
de los periodistas. [...]Durante estos acontecimientos tragicos, la Oficina de la
OIT en Katmandu desempefid un papel muy destacado al poder ayudar a los
interlocutores sociales de Nepal e intervenir en su nombre ante las autorida-
des. La Oficina de la OIT en Katmandu y su Directora merecen ser felicitadas
por la Comisién de la Conferencia. [...]JManifestaron su interés en que el con-
flicto civil en Nepal finalice lo antes posible para que Nepal pueda avanzar en
materia de seguridad y progreso social. En este sentido, el Gobierno deberia
buscar la cooperacion del movimiento sindical, desarrollando el dialogo social
y fortaleciendo el tripartismo en el pais. [...] [El Gobierno de Nepal debia
pedir] una asistencia técnica adicional de la OIT[...].»

«Los miembros empleadores recordaron que Nepal habia ratificado el Con-
venio nim. 144 en 1995 y expresaron su agrado por el compromiso del
Gobierno de dicho pais en la promocion de las consultas tripartitas. [...]Los
miembros empleadores pusieron de relieve que la decision o posicion que en
Gltima instancia adoptara el Gobierno no tenia caracter vinculante para las
organizaciones de empleadores y de trabajadores, y sefialaron la indicacion
del Gobierno en el sentido de que los representantes de los empleadores y
de los trabajadores habian de ser elegidos libremente por sus respectivas
organizaciones y que en 2004 habia creado una secretaria permanente en el
Consejo Consultivo Central del Trabajo. No obstante, hicieron hincapié en que
debia quedar claro que los procedimientos aludidos en el Convenio quedaban
bajo la responsabilidad de esta estructura y se preguntaron si el Gobierno de
Nepal habia consultado a las organizaciones mas representativas al efecto
de reunir las informaciones y elaborar las memorias destinadas a la OIT. Por
Gltimo, los miembros empleadores instaron al Gobierno a aplicar procedi-
mientos que garanticen consultas efectivas.»

La Comisién de la Conferencia concluyé destacando su preocupacién en lo
relativo a la cuestién del respeto de los derechos fundamentales. Asimismo, la
Comisién propuso la asistencia técnica de la Oficina con el fin de facilitar y de
promover el didlogo social en Nepal:

«La Comision, advirtiendo las circunstancias excepcionales del pals, se mani-
fiesta a favor del didlogo social y considera que el Convenio nim. 144 puede
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contribuir al restablecimiento de la democracia y al proceso de construccion
de la paz. La Comisién entiende que las consultas que se han realizado en el
marco del Consejo Consultivo Central del Trabajo parecen haber sido insufi-
cientes. La Comision advierte que la Oficina puede contribuir, mediante la
asistencia técnica, a promover un didlogo social sincero y constructivo entre
todas las partes concernidas dentro del alcance del Convenio nim. 144,
La Comisién invita al Gobierno a que tome todas las medidas apropiadas para
promover el didlogo tripartito sobre las normas internacionales del trabajo. La
Comisién también pide al Gobierno que envie una memoria para la proxima
reunion de la Comisién de Expertos de manera de informar sobre los progre-
s0s alcanzados para garantizar consultas tripartitas efectivas de manera satis-
factoria para todas las partes interesadas incluyendo informaciones sobre el
funcionamiento de los procedimientos previstos en el Convenio. Se le solicita
también al Gobierno que advierta la profunda preocupacion que la Comi-
sion de la Conferencia ha expresado en relacion con la situaciéon actual
sobre el respeto de los derechos fundamentales en el pais y su impacto
sobre la practica de las consultas tripartitas.»

En su Informe de 2006, la Comisién de Expertos recordé la disponibilidad
de la Oficina relativa a la asistencia técnica y reiterd sus comentarios sobre las
modalidades de aplicacién practica de las consultas tripartitas. En el Informe
del afio siguiente, la Comisién de Expertos destacé ciertas mejoras y se alegrd
de que se hubieran adoptado medidas con el fin de institucionalizar el didlogo
social. Dichas medidas fueron el resultado de una misién de asistencia técnica
realizada por funcionarios de la Oficina que tuvo lugar en Nepal del 11 al 12
de abril de 2007. Dicha mision, basada en el didlogo social reunié de tal modo
al Gobierno y a los interlocutores sociales y permitié delimitar los obstaculos
practicos para la aplicacién efectiva del Convenio nim. 144 en Nepal. A tal
titulo, la Comisidén record6 el importante rol jugado por la Oficina de la OIT de
Katmandou en términos de asistencia y apoyo técnicos. Finalmente, en 2009,
la Comision de Expertos destacé las mejoras relativas a la puesta en practica de
las consultas tripartitas:

«La Comisién toma nota con interés de la informacién proporcionada por el
Gobierno en la memoria para el periodo 2006-2007. Toma nota de que el
articulo 154 de la Constitucién provisional de Nepal establece una Comisién
Nacional del Trabajo y que, en 2008, también se ha preparado un proyecto
de ley sobre la Comision del Trabajo. El Gobierno indica que la nueva ley, una
vez que sea aprobada por la Asamblea Constituyente, significara un logro
importante. [...]JAsimismo, la Comision toma nota con interés de que se
ha preparado un volumen que contiene los instrumentos adoptados por la
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Conferencia entre junio de 1995 y junio de 2006 y se encuentra preparado
para ser sometido al Parlamento para su examen. La Comision recuerda
que las ratificaciones de los Convenios niims. 105 y 169 se registraron en
agosto y septiembre de 2007. La Comision se congratula nuevamente por
este enfoque, que incluye la asistencia que la OIT esta proporcionando en el
terreno a los interlocutores sociales, y reitera que el dialogo social y, en par-
ticular, la consulta tripartita requerida por el Convenio niim. 144, pueden
contribuir a promover la democracia y el trabajo decente en Nepal.»*

REepuBLIcA DE CorEA (C81)

La Reptblica de Corea es miembro de la OIT desde 1991 y ratificé 24
convenios entre los cuales se cuentan cuatro convenios fundamentales (C100,
C111, C138 y C182). Este pais fue objeto de dos exdmenes individuales por
parte de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia durante los
dltimos veinte afios: en 2004, en relacién con el Convenio sobre la inspeccién
del trabajo, 1947 (ndm. 81) y en 2009 en relacién con el Convenio sobre la dis-
criminacién (empleo y ocupacién), 1958, (ndim. 111).

En lo relativo al Convenio sobre la inspeccion del trabajo, 1947 (nim. 81),
la Republica de Corea fue objeto, desde 1987, de catorce observaciones por parte
de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones en
2000, 2004, 2007 y 2008. Dando seguimiento a sus comentarios del afio 2000, la
Comision de Expertos planteaba en sus comentarios de 2004 varios problemas
relacionados con la aplicacién del Convenio nim. 81 en la Republica de Corea:
la informacidn y el asesoramiento a empleadores y trabajadores, la colaboracién
con los empleadores y los trabajadores y la proporcién de inspectoras:

«LLa Comisién observa que de conformidad con el Gobierno, una de las prin-
cipales funciones de los inspectores consiste en proporcionar asesoramiento
a los empleadores y trabajadores, aunque esa funcién no se contemple en el
Reglamento sobre las obligaciones de los inspectores de trabajo. La Comision
solicita al Gobierno que informe en qué medida los programas de formacion
destinados a los inspectores mencionados anteriormente han contribuido para
que éstos ofrezcan asesoramiento a los empleadores y a los trabajadores en la
practica, y que suministre informaciones sobre los progresos realizados a este
respecto. [...]En relacion a las observaciones de la FKTU, segun las cuales el

2 CIT, 98.2 reunién, 2009, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-

mendaciones, (Parte 1 A), pags. 469-470.
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porcentaje de mujeres inspectoras no es suficiente puesto que las mujeres tra-
bajadoras representan el 41 por ciento del total de los empleados, la Comision
toma nota de que la informacién proporcionada por el Gobierno segln la cual
el nimero de mujeres inspectoras es cada vez mayor, por ejemplo su porcen-
taje con respecto al total de inspectores aumentd un 8,3 por ciento durante
el periodo entre 1999 y 2001, y que el Ministerio de Trabajo ha solicitado ya
al Ministerio de Asuntos Gubernamentales e Interior aumentar el nimero del
personal de inspeccién responsable de los asuntos relacionados con las muje-
res en las oficinas de trabajo regionales. La Comision espera que el Gobierno
aporte informacion sobre los progresos realizados en este sentido.»*

En junio de 2004, la Republica de Corea formaba parte de la lista de los
casos discutidos en el seno de la Comision de Aplicacién de Normas de la Con-
ferencia. El representante del Gobierno coreano debia dar explicaciones sobre
los comentarios de la Comisién de Expertos en cuanto a las condiciones de apli-
cacion del Convenio nim. 81 y las observaciones de los interlocutores sociales:

«Un representante gubernamental indicé que desde la ratificacién del Con-
venio, el Gobierno hace lo posible porque la Inspeccion del Trabajo funcione
conformemente a los principios y disposiciones de este instrumento. Al notar
que las organizaciones de empleadores y de trabajadores de su pais hicieron
comentarios en relacién con la aplicaciéon del Convenio nim. 81, deseé dar
algunas explicaciones sobre diferentes cuestiones relacionadas con la situa-
cién actual del sistema de inspeccién y su desarrollo futuro. [...]EI orador
sefialé que, tratdndose de la cuestion del fortalecimiento de los programas
de formacién de los inspectores del trabajo y de su inclusién en la funcién
de asesoramiento técnico y de informacion, el Gobierno estaba desarrollando
diversos programas de educacion y de formacién con el fin de permitirles
ejercer su funcién [tal como cursos de formacién de base, la difusion de
publicaciones, etc.]. [...]el representante gubernamental indic6 que [la Comi-
sion de deliberacion sobre la politica de salud y de seguridad en la industria
(ISHPDC)] fue creado por el Gobierno para recoger los puntos de vista de las
organizaciones de empleadores y de trabajadores sobre las cuestiones mas
importantes de politica de seguridad y de salud en el trabajo y para fortale-
cer la cooperacién tripartita. Buscando una mayor eficacia, las reuniones del
IHSPDC se reemplazan con frecuencia por la consulta a sus miembros en
forma escrita. [...]JEl Gobierno también ha adoptado medidas con el fin de
recoger la opinién de las organizaciones de empleadores y de trabajadores,

“ CIT, 92.% reunién, 2004, Informe de la Comisién de Expertos para la Aplicacién de Convenios y

Recomendaciones, Informe III (Parte 1 A), pags. 255-256.
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entre otras en relacién con la consulta tripartita sobre la salud y la seguridad
en el trabajo. A nivel regional, los directores de las oficinas del trabajo reco-
gieron las opiniones de las organizaciones de empleadores y de trabajadores.
[...]JLa aplicacion de estas medidas deberia facilitar las discusiones entre los
trabajadores, los empleadores y el Gobierno. [...]Finalmente, refiriéndose al
punto planteado por la Federaciéon de Sindicatos de Corea, a saber, la nece-
sidad de reforzar la proporcién de inspectoras en el seno de la inspeccion del
trabajo, respondiendo al fuerte aumento de la poblacién femenina en el tra-
bajo y a la solicitud de la Comisién de Expertos de comunicar informaciones a
este respecto, el orador indicd que su Gobierno se esfuerza en contratar méas
inspectoras para que se ocupen de las cuestiones de proteccion a la materni-
dad y acoso sexual. En consecuencia, la proporcién de mujeres en el efectivo
de inspectores del trabajo esta en constante progresion.»*

Durante el debate, los miembros empleadores recordaron la importancia
de la aplicacidn del convenio sobre la inspeccidn del trabajo y solicitaron infor-
macién detallada relativa al aumento del nimero de mujeres en la inspeccién
del trabajo y sobre el tema de la promocién de la colaboracién entre la ins-
peccién y los interlocutores sociales. Por su parte, los miembros trabajadores
subrayaron las carencias en recursos humanos de la inspeccién del trabajo en la
Repiiblica de Corea, algunos casos de parcialidad de la inspeccidn y la cuestion

del cardcter mixto de la inspeccidn del trabajo:

[Segun un miembro trabajador de Corea, en este pais,] «habia una falta con-
siderable de inspectores, lo que llevaba a una situaciéon en la que un solo
inspector debia ocuparse a menudo de cientos de establecimientos. De este
modo, no solamente se infringia precisamente uno de los propdésitos principa-
les de la institucidon — el de prevenir préacticas laborales injustas —, que no se
respetaba en absoluto, sino que, ademas, los inspectores del trabajo no siem-
pre recibfan una formacién o una educacién adecuada en los cursos men-
cionados por la Comisidon de Expertos. Por esta razén, solicitd a la Comision
de Expertos que procediese a un examen mas detallado y al Gobierno que
facilitase informacion sobre el nimero de establecimientos que se asignaban
a cada inspector del trabajo, comparando la situacion tanto a nivel nacional,
entre regiones o sectores, e internacional. La gran diferencia en cuanto a
la carga de trabajo entre un inspector del trabajo y otro, en Corea, también
parecia reflejar una falta de medidas de seguimiento y sistemas de evaluacion
efectivos, &mbito en el que la participacion activa de los trabajadores podria
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eventualmente contribuir a mejorar el sistema de inspeccién del trabajo. Por
otra parte, si bien los inspectores del trabajo debian ser totalmente imparcia-
les en el desempefio de sus funciones, se habian registrado casos en los que
habian manifestado una tendencia a apoyar a alguna de las partes.»

De este modo, la Comisién de la Conferencia concluyd la discusion insis-
tiendo particularmente en la importancia de la formacién, la colaboracién de
la inspeccién del trabajo con los empleadores y trabajadores y, finalmente, la
necesidad de aumentar el nimero de inspectoras:

«[La Comisién]tom6 nota de los programas de capacitacion de los inspecto-
res de trabajo y expresoé la esperanza de que el Gobierno contintie haciendo
sus esfuerzos para garantizar la formacién de los inspectores del trabajo con
el fin de proporcionarles los medios para satisfacer de la mejor manera las
solicitudes de informaciones y asesoramiento técnico de las organizaciones
de empleadores y de trabajadores. Subray6 que el nimero de inspectores y
los medios a su disposiciéon deben ser suficientes para que los inspectores
puedan cumplir sus funciones tanto de asesoramiento como de control que
es una funcioén. Con relacién a la cooperacién entre los empleadores y los
trabajadores, la Comisiéon tomé nota de la informacién proporcionada por el
Gobierno acerca del diélogo tripartito en esta materia y exhorté a profundi-
zarlo. Teniendo en cuenta el aumento constante de las mujeres en el trabajo,
la Comision invitd al Gobierno a reforzar méas la composicién femenina del
personal de inspeccion del trabajo, de modo que los servicios de inspeccion
puedan tratar de manera adecuada ciertas cuestiones especificas a las con-
diciones de trabajo de las mujeres. La Comisién solicité al Gobierno propor-
cionar a la Comision de Expertos informaciones completas documentadas, asi
como estadisticas sobre cada una de las cuestiones planteadas.»

En 2007, con ocasién del examen regular por parte de la Comisién de
Expertos del caso relativo a la aplicaciéon del Convenio nim. 81 por la Repu-
blica de Corea, el mismo formé parte de los casos de progreso citados por dicha
Comisién. En efecto, ésta idltima tomaba nota con interés que se habian reali-
zado trabajos para favorecer la colaboracion entre la inspeccidn del trabajo y los
empleadores y trabajadores en el marco de una Comisién de deliberacién sobre
la politica de salud y de seguridad en la industria (ISHPDC) y que el Gobierno
preveia adoptar medidas para aumentar el efectivo femenino dentro del personal
de inspeccioén del trabajo. La Comision de Expertos expresé ademads su satisfac-
cion sobre el tema de la formacién de inspectores:
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«La Comisién toma nota con satisfaccion de que, en respuesta a la solici-
tud de la Comision de Aplicacion de Normas de la CIT, en el afio 2005 se
llevaron a cabo medidas de formacion en beneficio de los inspectores de
trabajo, especialmente en el Instituto de Educacién del Trabajo, referidas
a leyes sobre las relaciones individuales de trabajo, las relaciones colectivas,
asi como sobre los métodos de prevencion y encuesta sobre los conflictos
laborales, especialmente en el Instituto para la Ensefianza de los Trabajado-
res y, por Internet, sobre la legislacion del trabajo. La Comisién también toma
nota de que los inspectores que ejercen funciones vinculadas a la seguridad
y salud en el trabajo son contratados en razén de sus calificaciones una vez
capacitados con esta finalidad, y se benefician anualmente de una actualiza-
cion de sus aptitudes.»*

Al afo siguiente, la Comisién de Expertos reiteraba su satisfaccién rela-
tiva a la aplicacién del Convenio nim. 81 por parte de la Republica de Corea,
en especial sobre el tema del cardcter mixto del personal de inspeccion y del
numero de efectivos de la inspeccién del trabajo:

«En relacién a la cuestién planteada por la Federacion de Sindicatos Corea-
nos (FKTU), a saber, la necesidad de incrementar la proporcion de inspec-
toras en la inspeccion del trabajo en respuesta al aumento considerable de
la mano de obra femenina, la Comisiéon toma nota con satisfacciéon de los
constantes progresos que el Gobierno comunica regularmente a este res-
pecto. Asi, entre 2001 y 2007, la proporciéon de mujeres en los efecti-
vos de la inspeccion pasé del 12 al 22 por ciento, respondiendo de esta
manera positivamente a la invitacién formulada por la Comision de Aplica-
cion de Normas de la Conferencia Internacional del Trabajo (92.? reunion,
junio de 2004) a fin de que reforzara la composicion femenina del personal
de inspeccién del trabajo, de modo que los servicios de inspeccién pudiesen
tratar de manera adecuada ciertas cuestiones relativas a las condiciones de
trabajo de las mujeres.»*

“ CIT, 96.° reuni6n, 2007, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe III (Parte 1 A), pag. 375.
*CIT, 97.2 reuni6n, 2008, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-
mendaciones, Informe IIT (Parte 1 A), pags. 493-494.
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Africa
Nicer (C182)

Niger es miembro de la OIT desde 1961 y ha ratificado 36 convenios entre
los cuales se cuentan los ocho convenios fundamentales. Niger fue objeto hasta
la fecha de dos exdmenes individuales por parte de la Comisién de Aplicacién
de Normas de la Conferencia: uno relativo al Convenio sobre el trabajo forzoso,
1930 (ndm. 29) en 2004 y otro en 2005 relativo al Convenio sobre las peores
formas de trabajo infantil, 1999 (niim. 182). Con respecto a este dltimo, Niger
fue objeto de tres observaciones por parte de la Comision de Expertos en Apli-
cacién de Convenios y Recomendaciones en 2005, 2007 y 2008.

En 2005, la aplicacién del Convenio nim. 182 por parte de Niger fue
objeto de una discusién dentro de la Comisién de la Conferencia. El Gobierno
de Niger destacé antes los mandantes de la OIT reunidos en la Comisién, los
esfuerzos realizados por su pais en cuanto a la aplicacién del convenio objeto
de la discusidn:

«Una representante gubernamental [...] manifesté su asombro por ver nue-
vamente a su pais incluido en la lista de casos individuales, siendo que las
cuestiones que son objeto de la preocupacion de la Comision de Expertos
no son especificas de su pals, sino que existen en la mayoria de los paises
pobres, en los cuales el sector informal ocupa un sitio destacado. Ahora bien,
Niger esta decididamente empefiado en una dinamica de la erradicacion de
las violaciones de los derechos humanos, como lo demuestra la ratificacion
de ocho convenios fundamentales, el estudio para identificar los obstaculos
que impiden poner en practica la Declaracién de la OIT relativa a los princi-
pios y derechos fundamentales en el trabajo de 1998 y la colaboracion con el
IPEC y el Programa de apoyo para la aplicacién de la Declaracién. El Gobierno
estéd actuando para hacer frente a la supervivencia de préacticas antiguas liga-
das esencialmente a las consecuencias de la pobreza. A este respecto, Niger
elaboré una estrategia de reduccién de la pobreza que integra las diferen-
tes dimensiones de los temas examinados en el contexto del presente caso.
Aunque la tarea ain no esta concluida por completo, los considerables
esfuerzos realizados por el Gobierno ya han dado frutos y Niger cuenta
con el apoyo y la asistencia de la OIT y con la solidaridad internacional
para llevar esta lucha a buen puerto. La problematica de la aplicacién
del Convenio nim. 182 en el contexto de un pais en vias de desarrollo
se inscribe en estos términos. En lo que respecta mas precisamente a las
medidas tomadas para prohibir y erradicar la trata de nifios, la oradora afirmé
que Niger no es un pais en el que los nifios sean objeto de venta o de trata y
que los poderes publicos no tienen ningln conocimiento de tales practicas.
En cuanto concierne a las medidas tomadas para luchar contra el trabajo
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forzoso del que son victimas los nifios, conviene recordar que la mendicidad
esta relacionada con una practica cultural y educativa destinada a desarrollar
la humildad y obtener la compasion de los adultos. Sin embargo, las admi-
nistraciones competentes estan llevando a cabo una reflexion acerca de las
medidas adecuadas destinadas a dar respuesta a los riesgos que entrafia
esta practica en el contexto de la pobreza. En relacion con los programas de
accion destinados a luchar contra el trabajo infantil, Niger acaba de iniciar un
nuevo programa del IPEC y proporcionara informaciéon acerca de la puesta
en practica del conjunto de programas de los que es beneficiario. Por lo que
respecta a la aplicacion de sanciones, la oradora sefialé que no se han pre-
sentado denuncias ante los jueces y, por lo tanto, los tribunales no han tenido
oportunidad de imponer sanciones. Si bien el Gobierno esta realizando un
esfuerzo importante en el plano juridico, la realidad econdémica, sin embargo,
no permite la aplicacion efectiva de las normas y ha de hacerse hincapié par-
ticularmente en las acciones de informacion y sensibilizacion. Por Gltimo, la
oradora subray6 que su Gobierno continla realizando importantes esfuerzos
para escolarizar a los nifios, pero que las posibilidades financieras del pais
son limitadas y éste sufre las consecuencias de un fuerte crecimiento demo-
grafico. Por lo tanto, es imposible determinar el plazo que sera necesario para
lograr el objetivo de completar la escolarizacion de todos los nifios.»*

Los miembros empleadores y trabajadores reaccionaron a la declaracién
del representante gubernamental e insistieron en los comentarios formulados
por la Comisién de Expertos anteriormente a titulo del Convenio sobre el tra-
bajo forzoso, 1930 (ndm. 29) cuya aplicacién fue objeto el afio anterior de un
debate en la Comision de la Conferencia; especialmente, la venta y la trata de
nifios, la cuestion relativa a la mendicidad y su cardcter forzado y, finalmente,

los trabajos peligrosos en las minas y canteras:

«[...]Los miembros empleadores hicieron notar que el Gobierno no habia
respondido a una solicitud de informacion de la Comisién de Expertos acerca
de las sanciones previstas para las peores formas de trabajo infantil. Si bien
no cabia dudas de la clara existencia de leyes que prohibian la mendicidad
infantil y la trata de nifios, asi como ciertos tipos de trabajos efectuados por
personas menores de 18 afos, se necesitaba mas informacion para poder
aplicar dichas sanciones en la préactica, asi como para conocer la cantidad
de nifios que estaban involucrados en dichas actividades. El Gobierno debfa
proporcionar la informacién necesaria. Los miembros empleadores hicieron
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notar que el caso versaba asimismo sobre la trata de nifios y sobre la tradi-
cion de poner a éstos bajo la tutela de guias espirituales, quienes a menudo
los obligaban a mendigar. Las dificultades derivadas de esta costumbre son
peores en los ambientes urbanos que en las zonas rurales. Por Gltimo, el caso
trataba de los trabajos peligrosos. Los empleadores se hacian eco de la pre-
ocupacion del Comité de Expertos acerca de esta cuestion. No obstante, se
mostraron sorprendidos por el hecho de que los expertos no hubiesen hecho
mencioén de la cuestion de que los trabajos que habian de prohibirse en virtud
del articulo 3, d) del Convenio; segln el articulo 4, 1) debian determinarse
mediante leyes 0 normas nacionales o por medio de la autoridad competente,
tras efectuar las consultas apropiadas con las organizaciones de empleadores
y de trabajadores concernidas, teniendo en cuenta las normas internacio-
nales pertinentes, particularmente los péarrafos 3 y 4 de la Recomendacion
num. 190. Tampoco deberia menoscabarse el procedimiento para determinar
los tipos de trabajos que deberian prohibirse. Para concluir, los miembros
empleadores tomaron nota de que este caso guardaba estrecha relacion con
la pobreza. Uno de los resultados de las peores formas de trabajo infantil es
que los nifios son privados de la educacion, lo cual a su vez, como bien habia
sefalado el representante gubernamental, daba lugar al riesgo de que el pais
perdiera una generacion. Por este motivo, la educacion desempefia un papel
de suma importancia en la aplicacién del Convenio num. 182.»

«Los miembros trabajadores agradecieron al Gobierno de Niger que hubiese
presentado su primera memoria sobre la aplicacién del Convenio num. 182.
La Comisién de Expertos retomé los comentarios sobre el trabajo infantil que
habian sido formulados anteriormente en virtud del Convenio num. 29. Estos
conciernen, en primer lugar, a la venta y la trata de nifios, respecto de los
cuales la Comisién, tomando nota de la legislacion en vigor, pidi6 al Gobierno
que tomara medidas inmediatas con miras a la aplicacion de dicha legislacion
en la préactica, ya que la venta y trata de nifios estan consideradas como una
de las peores formas de trabajo infantil. Asimismo, tratan de los nifios que
son confiados a un guia espiritual que les obliga a mendigar a cambio de
sus servicios. En lo que respecta a este punto, teniendo en cuenta que en
2004 el Gobierno habia expresado su voluntad de erradicar estas préacticas,
los miembros trabajadores pidieron al Gobierno que proporcionara informa-
ciones sobre como se refleja esta voluntad en la practica. Por ultimo, tratan
del trabajo de los nifios en las minas, en las que, segln ciertas estimaciones
mencionadas por la Comisién de Expertos trabajan hasta 250.000 nifios. La
descripcion de las situaciones y condiciones de trabajo en las minas resulta
indignante. Los miembros trabajadores observaron que, a pesar de las infor-
maciones proporcionadas por el Gobierno, tanto en su memoria como verbal-
mente, no se dio ninguna informacion respecto al problema fundamental del
trabajo infantil en las minas. Se unieron a las demandas de la Comisién de
Expertos para pedir con insistencia al Gobierno que tomara urgentemente las
medidas apropiadas para proteger a los nifios menores de 18 afios del trabajo
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subterraneo en las minas, de conformidad con los Convenios de la OIT, y que
rompiera el silencio a este respecto informando ampliamente de la situacion
de los nifios que trabajan en las minas.»

A manera de conclusion, la Comisidon de la Conferencia decidi6 realizar
una mision de investigacidn sobre las cuestiones planteadas por los comentarios
de la Comisién de Expertos y solicitar al Gobierno que suministrara informa-
cién relativa a tales comentarios:

«La Comisién comparti6 la preocupacion de la Comision de Expertos con
respecto a la vulnerabilidad de los nifios que mendigan en las calles, asi
como sobre los nifios que realizan trabajos peligrosos en minas y canteras.
La Comision hizo hincapié en la gravedad de tales violaciones del Conve-
nio num. 182. A este respecto, la Comision tomé nota de que ya se han
emprendido diferentes programas de accién en colaboracion con la OIT/IPEC
y otros gobiernos a fin de sacar a los nifilos de dichas situaciones. Ademas,
la Comisién tomdé nota de que el Gobierno de Niger expresé su voluntad de
continuar sus esfuerzos para erradicar tales situaciones con la ayuda de la
asistencia técnica y la cooperacion de la OIT. La Comision subrayd que la
utilizacion de nifios para la mendicidad y para trabajos peligrosos en minas
y canteras constituye una de las peores formas de trabajo infantil y que, en
virtud del articulo 1 del Convenio, el Gobierno esta obligado a tomar medidas
inmediatas y efectivas para garantizar la prohibicién y la eliminaciéon de las
peores formas de trabajo infantil de manera urgente. La Comisién solicité al
Gobierno que indique las medidas eficaces adoptadas con un plazo determi-
nado para sacar de las calles a los nifios mendigos menores de 18 afios, asf
como para los menores de 18 afios que trabajan en condiciones peligrosas
en minas y canteras. Asimismo, solicitd al Gobierno que proporcione infor-
macion adicional sobre las medidas tomadas para rehabilitar a estos nifios
e integrarlos en la sociedad, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
7, parrafo 2, del Convenio. [...]JLa Comision inst6 al Gobierno a que tome sin
demora las medidas necesarias para garantizar el acceso a la ensefianza
basica gratuita para los nifios y nifias, especialmente en las areas rurales y en
las més desfavorecidas. En lo que respecta a la venta y trata de nifos, y al
hecho de que el Gobierno indicase que dicha practica no existe en Niger,
la Comision decidié que la OIT realizase una misién de investigacion en
el pais. Esta misién de investigacion deberia asimismo examinar todas las
cuestiones planteadas en los comentarios de la Comision de Expertos y en
la presente Comisién. Ademas, la Comision pidié a los Estados Miembros
de la OIT que proporcionen asistencia al Gobierno de Niger de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 8 del Convenio, dando una prioridad parti-
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cular para facilitar la ensefianza basica y gratuita, tal como lo establece el
articulo 7. La Comision pidié al Gobierno que tome medidas para aplicar el
Convenio en colaboracién con los interlocutores sociales y que en la proxima
memoria que envie a la Comision de Expertos informe detalladamente sobre
los resultados alcanzados.»

Asi, al afio siguiente, a pedido de la Comision de la Conferencia, una misién
de investigacion se dirigié a Niger del 10 al 20 de enero. En su informe cuyas
informaciones y recomendaciones son ampliamente retomadas en los comenta-
rios de la Comision de Expertos de 2007, la misién de investigacion indicé que,
segun la informacién que obtuvo, «Niger es indudablemente un pais de trdnsito,
ya que su situacion geogrdfica lo convierte en un sitio de intercambio entre el
Africa Septentrional y el Africa Subsahariana». En efecto, la situacién geogra-
fica de Niger, que comparte cerca de 5 700 kilémetros de fronteras terrestres
con siete Estados — Argelia, Benin, Burkina Faso, la Jamahiriya Arabe Libia,
Nigeria, Mali y Chad —, coloca al pais en el corazon de los flujos migratorios
de la regién y lo expone al riesgo de la trata de personas, en particular de nifios.
Niger estd tanto mds expuesto a este fenémeno cuanto que la mayoria de los
paises con los que posee una frontera terrestre estdn también afectados por la
trata. La misién indicé que «las redes de trata de personas se integran, sobre
todo en Niamey, por adolescentes reclutados principalmente en Nigeria, Togo,
Benin y Ghana, bajo las falsas promesas de un futuro profesional luminoso y,
en realidad, para realizar labores tradicionalmente consideradas indignas en
la sociedad nigeriana (tareas domésticas) o prohibidas por la religion (trabajar
en bares o restaurantes, etc.)». Sobre el tema de la mendicidad forzada de los
nifios, la misién tomd nota de que conviene distinguir bien entre tres formas de
mendicidad en Niger, a saber la mendicidad clasica, la mendicidad educativa y
la mendicidad que utiliza a los nifios con fines puramente econdémicos. Segun el
informe de la mision, la existencia de la tercera forma de mendicidad — la que
tiene fines puramente econdmicos— estaria en pleno desarrollo y fue reconocida
por los interlocutores, entre ellos el Gobierno. De nuevo, segtin el informe de
la misién, «la mendicidad de los talibés estd estrechamente vinculada al feno-
meno de la trata de nifios y ciertos marabouts o maestros cordnicos son los
principales autores de esta forma de explotacion». En cuanto a los trabajos
peligrosos de los nifios en las minas y en las canteras, la mision de investigacién
subray6 que estos trabajos tenian lugar en sitios informales donde trabajan por
otra parte los padres; sus hijos los acompafian y realizan trabajos menores para
ellos en tal ocasién. Sin embargo, segin informes recogidos por la mision, los
nifios no s6lo acompafian a los padres, «participan en la cadena de produccion,
ya sea en las minas de yeso o en las canteras de sal, a veces para realizar
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tareas menores destinadas a facilitar la labor de sus padres, en oportunida-
des para realizar labores fisicamente peligrosas, todos los dias de la semana,
durante mds de ocho horas diarias, ademds de los riesgos de accidente y de
enfermedad». Ademas, la mision subrayo las carencias de la inspeccion del tra-
bajo que juega un rol determinante en la lucha contra el trabajo infantil. Asi, la
mision recomendd la celebracién de una auditoria de la inspeccién del trabajo
para determinar exactamente la naturaleza y amplitud de las necesidades de
la inspeccidn del trabajo en Niger. Por otro lado, la misién puso de relieve la
necesidad de un trabajo de sensibilizacién a la problematica del trabajo infantil
y el hecho de que la cuestion de las sanciones relativas a la venta y la trata de
personas, a la mendicidad y a la utilizacién de los nifios en trabajos peligrosos
sigue siendo un problema mayor. Por otro lado, la Comisién de Expertos reiterd
sus comentarios relativos a la educacion de la poblacién sobre este tema y sobre
los proyectos de escolarizacién. Basdndose en el trabajo de la misién de inves-
tigacion, la comisién de Expertos subrayé entonces la necesidad de continuar el
trabajo de investigacion permitiendo cuantificar con exactitud la amplitud y las
caracteristicas de la problematica del trabajo infantil en Niger.

Como resultado de la discusion de la Comision de la Conferencia y de las
recomendaciones formuladas e informacién recogida por la misién de investi-
gacion, en 2007 y 2008, la Comisién de Expertos pudo constatar progresos por
parte de Niger relativos a la aplicacién del Convenio ndm. 182:

«[En 2007,]la Comisién toma nota con interés de que el Gobierno participa
en el proyecto de la OIT/IPEC titulado «Prevencion y erradicacion del tra-
bajo infantil en las minas de oro artesanales en Africa Occidental», [y quel
segun las informaciones disponibles en la Oficina, se impedira que mas de
1.500 nifios sean ocupados en las minas de oro artesanales. [Asimismao],
la Comision toma nota con interés de que el Gobierno ya colabora con la
OIT/IPEC, asi como con otros organismos especializados de las Naciones
Unidas y con ciertos gobiernos. Ademas, toma nota de que el Gobierno
suscribid, el 27 de julio de 2005, el Acuerdo multilateral de cooperacién
en materia de lucha contra la trata de nifios en Africa Occidental.»

«[Y en 2008,] la Comisién toma nota de la informacion comunicada por
el Gobierno seguin la cual se ha creado un observatorio nacional de lucha
contra la mendicidad. Asimismo, toma nota con interés de que la circular
nam. 006/MJ/DAJ/S/AJS de 27 de marzo de 2006 del Ministro de Justicia
de Niger, dirigida a las diferentes instancias judiciales, solicita que los
articulos 179, 181 y 182 del Cédigo Penal, que castigan la mendicidad y
a toda persona, incluidos los padres de los nifios menores de 18 afios que
se dediquen habitualmente a la mendicidad, que los incite a mendigar o
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que obtengan de ello a sabiendas un provecho, se apliquen estrictamente
persiguiendo judicialmente con toda determinacioén a las personas que se
dedican a la mendicidad que utiliza a nifios con fines puramente econémi-
cos. [Por otra parte], La Comision toma nota con interés de la informacion
comunicada por el Gobierno segin la cual, siguiendo una instruccién del
Primer Ministro, el Ministro del Interior ha prohibido formalmente, a través
de una circular, el empleo de nifios en las minas y canteras de las zonas
afectadas, a saber Tillabéri, Tahoua y Agadez. Se han transmitido direc-
trices al Ministro de Mineria para que se tome en cuenta esta medida de
prohibicién en la elaboracién de los convenios mineros.»*

Mauritania (C29)

Mauritania es miembro de la OIT desde 1961 y ratificé 42 convenios,
entre los cuales se cuentan los ocho convenios fundamentales. Mauritania fue
objeto de diez exdmenes individuales por parte de la Comisién de Aplicacién
de Normas de la Conferencia durante los ultimos veinte afios: cinco examenes
individuales a titulo del Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (ndm. 29) en
1990, 2002, 2003, 2005 y 2010, un examen individual en 1993 relativo al Con-
venio sobre la libertad sindical y proteccién del derecho de sindicacién, 1948
(nim. 87), un examen individual en 1993 relativo al Convenio sobre la discri-
minacién (empleo y ocupacion), 1958 (nim. 111), otro en 1995, acerca del
Convenio sobre la proteccién del salario, 1949 (ndm. 95), un examen individual
en 2000 relativo al Convenio sobre la inspeccion del trabajo, 1947 (nim. 81)
y, finalmente, un examen individual en 2009 concerniente al Convenio sobre la
igualdad de remuneracién, 1951 (ntim. 100).

En 2002, la Comisién de Aplicaciéon de Normas de la Conferencia discutié
el caso de Mauritania relativo a la aplicacién del Convenio ndm. 29 sobre el tra-
bajo forzoso. Durante la discusion, el Gobierno mauritano expreso su sorpresa
ante el hecho de hallarse frente a la Comision de la Conferencia:

«Un representante gubernamental estimé que la presencia de su Gobierno
ante la Comision constituia una verdadera paradoja. En efecto, Mauritania
no ha estado jamas en mejor situacién desde que se adhiriera a la OIT, hace
40 afios. Numerosas actividades de promocién de las normas internacionales

48

CIT, 96." y 97.% reuniones, 2007 y 2008, Informes de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Con-
venios y Recomendaciones, Informe IIT (Parte 1 A), pags. 278 (2007) y 336 (2008).
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del trabajo se organizan en el pais y Mauritania ha ratificado todos los con-
venios fundamentales y ha firmado un memorandum técnico con la OIT. Las
diferentes instituciones del trabajo del pais son reestructuradas, informatiza-
dasy renovadas y se forman inspectores y supervisores de trabajo. El Ministro
de Trabajo solicitd a la OIT que inicie dos estudios exhaustivos sobre el trabajo
forzoso y el trabajo infantil. EI Gobierno envié también a la Oficina Internacio-
nal del Trabajo la totalidad de las memorias solicitadas. En estas condiciones,
es dificil comprender que Mauritania se cuente entre los casos sometidos
al examen de la presente Comisidn. [...]Jel Gobierno no [hal reconocido la
existencia de practicas de trabajo forzoso, ni siquiera de practicas aisladas
de trabajo forzoso, en el pais.»*

Los miembros trabajadores respondieron a la declaracion del Gobierno de
Mauritania destacando la persistencia del problema del trabajo forzoso en Mau-
ritania y el hecho de que la aplicacién de este Convenio por parte de Mauritania
ya habfa sido objeto de dos exdmenes individuales en 1989 y en 1990:

«No deberia sorprender al Gobierno la inclusion de su pais en la lista de
casos individuales, ya que las violaciones a este Convenio fundamental son
evidentes desde hace muchos afios. Durante la presentacion de la lista
de casos del afio anterior, los miembros trabajadores habian indicado que
seguirian de cerca este caso y que volverian a examinarlo si la Comisién de
Expertos no hubiera observado progresos. La esclavitud en Mauritania es
una realidad y la situacion de los esclavos y de las personas susceptibles de
caer en esa condicién es muy preocupante. Surge del Informe de la Comi-
sién de Expertos, que retoma las comunicaciones de la CIOSL y de la CMT,
gue existen préacticas de esclavitud en el pals. El problema es extenso y muy
complejo. Miles de seres humanos son victimas de esta practica y carecen
de total libertad para abandonar a quienes se hacen llamar empleadores ni
para rechazar determinadas tareas. La consagracion en los textos legales
de la abolicién del trabajo forzoso no ha puesto fin a las practicas de escla-
vitud. Es terrible observar la persistencia y la gravedad de este fenémeno.
El Gobierno pretende sin embargo, afirmar que soélo se trata de secuelas, lo
gue lleva a restar importancia al problema e incluso a negar la existencia
del mismo. Un seminario sobre el trabajo en servidumbre organizado por
la Confederacioén Libre de Trabajadores de Mauritania (CLTM), que debia
realizarse en Kiffa del 15 al 18 de septiembre de 2001, fue prohibido por
el Gobernador de la ciudad, alegando que no se habia solicitado autoriza-

* CIT, 92.% reunién, 2002, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pags. 64-67. Las citas siguientes fueron extraidas de las mismas Actas.
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cioén previa para realizarlo y que el trabajo forzoso no existia en el pais. [...]
Esta negacion del problema se pone de manifiesto igualmente en la falta
de disposiciones que prevean sanciones en la ordenanza num. 81-234, de
1981, sobre la abolicion de la esclavitud. Tanto esta ordenanza como otras
normas carecen de disposiciones que permitan aplicar sanciones penales
a quienes recurren al trabajo forzoso. Es inconcebible que una norma juri-
dica que rige las libertades individuales fundamentales no contenga sancio-
nes significativas y, ello, como lo observa la Comisién de Expertos, esta en
abierta contradiccion con el articulo 25 del Convenio. La gravedad de las
violaciones de las libertades fundamentales requiere que el Gobierno adopte
medidas concretas para erradicar el trabajo forzoso, en particular mediante
la concienciacién de los interesados y la aplicacion de severas sanciones a
los infractores. EI Gobierno deberia igualmente aceptar una misién de con-
tactos directos de la OIT a fin de que le brinde asistencia para poner fin a
esta situacion. El Gobierno, en concertacién con los interlocutores sociales
interesados, debe elaborar una politica coherente para encontrar una solu-
cion a este problema.»

Los miembros empleadores destacaron, en respuesta a la intervencién del
Gobierno mauritano la diferencia existente entre la adhesién a principios y la
aplicacién préctica de las disposiciones de los convenios y pusieron de mani-
fiesto las carencias de la legislacién mauritana:

«En vista de los comentarios sobre la situacion politica y social del pais,
se podria concluir que, a pesar de las disposiciones de la constitucion,
la existencia de un Parlamento y la legislacién sobre igualdad de 1963,
la cuestiéon consiste en un problema practico relativo a la aplicacién y al
cumplimiento de las leyes con el fin de erradicar el trabajo forzoso en la
practica. La admision por parte del representante gubernamental de que
subsisten problemas de actitud a resolver, equivale a confirmar que el tra-
bajo forzoso existe realmente en el pais. El representante gubernamental
parece afirmar que la ley existe, pero que no se aplica en la préactica. [...]
En vista de los alegatos de organizaciones de trabajadores y de ONG, que
fueran previamente negados por el Gobierno, se admite en la actualidad la
persistencia de vestigios de trabajo forzoso, que se limitan a grupos econé-
micamente débiles. La Unica formula de evaluar la situacion real consiste
en ir al pais y examinar lo que sucede alli. La solicitud de la Comisién de
Expertos al Gobierno de que acepte una misién de asistencia técnica es por
lo tanto razonable. Pidieron al representante gubernamental que indique si
ello seria aceptable.»
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En conclusién, la Comisidn de la Conferencia recordé la aceptacién por
parte del Gobierno de la celebraciéon de una misién técnica de la OIT con el fin
de examinar las modalidades de un estudio sobre el trabajo forzoso:

«La Comision advirtié6 con preocupacion, como lo habia hecho la Comi-
sion de Expertos, que las organizaciones de trabajadores continuaban
alegando una violacion grave del Convenio debido a la existencia de prac-
ticas de trabajo forzoso, de la ausencia de sanciones a los responsables y
a la ambigiiedad de las disposiciones legales sobre requisicién de mano
de obra. La Comisién también tomdé nota de que el Gobierno reafirma que
las préacticas alegadas no podian ser sino aisladas y debian ser consideradas
como las secuelas de un fenémeno histérico. La Comisiéon tomé nota de que
el Gobierno habia expresado su acuerdo para que una misién técnica de
la OIT visite el pais para examinar con el Gobierno las modalidades de un
estudio sobre el trabajo forzoso y el trabajo infantil. La Comisién esperaba
que dicho primer paso seria seguido de las medidas necesarias, a nivel
juridico, econémico y educativo, para poner un término a las practicas de
trabajo forzoso.»

Las observaciones de la Comisién de Expertos en su Informe de 2003, que
se referian a diferentes puntos de la legislacion, instaban al Gobierno de Mau-
ritania a que realizara las siguientes reformas: 1)adoptar una disposicién que
impusiera sanciones legales de acuerdo con el articulo 25 del Convenio nim.
29; 2) ampliar el dmbito de aplicacion de la prohibicion del trabajo forzoso u
obligatorio a todas las relaciones de trabajo; 3) derogar la ordenanza de 1962
que confiere a los jefes de circunscripcién facultades muy amplias para movili-
zar personas; y 4) establecer una lista completa de los establecimientos que son
considerados como servicios esenciales para la poblacién y que estarian even-
tualmente implicados en la movilizacién. En junio de 2003, Mauritania nueva-
mente se vio ante la Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia. El
debate gird otra vez en torno al tema del reconocimiento de practicas de trabajo
forzoso en Mauritania, que el Gobierno negaba y que los miembros trabajadores
y empleadores sefialaban. El representante del Gobierno de Mauritania recordé
que su Gobierno se habia comprometido a respetar tres puntos: 1) suminis-
trar respuestas precisas y detalladas a la Comisién de Expertos; 2) adoptar un
proyecto de Cédigo del Trabajo con la asistencia de la OIT y 3) autorizar el
envio de una misidn técnica de la OIT a Mauritania. Sin embargo, la misién de
asistencia técnica no pudo tener lugar tal como lo destacaron la Comisién y los
grupos de trabajadores y de empleadores. A manera de conclusiones, la Comi-
si6én de la Conferencia insistié ante el Gobierno para que se realizara una misién
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de asistencia bajo la forma de una misién de contactos directos; el Gobierno
mauritano persistia por su lado en negar el problema del trabajo forzoso:

«La Comision compartié la preocupacion manifestada por la Comision de
Expertos por la falta de disposiciones legales que permitan sancionar la
imposicion del trabajo forzoso y lamenté que la misién que habia sido acep-
tada por el Gobierno no tuvo lugar. La Comisién tomé nota de la declaracion
del representante gubernamental relativa a la adopcién en primera lectura
del Codigo de Trabajo y a un proyecto de legislacion destinado a reprimir
la trata de personas. La Comision expresd su profunda preocupacion por la
persistencia de situaciones que tipifican graves violaciones a la prohibicion
del trabajo forzoso. La Comisién urgié al Gobierno para que la misiéon de asis-
tencia técnica bajo la forma de una mision de contactos directos sea llevada
a cabo para, in situ, auxiliar al Gobierno y a los interlocutores sociales en la
aplicacion del Convenio. La Comisién expresa la esperanza de que se obser-
varan progresos concretos en un futuro proximo sobre el presente caso. La
Comisién decidié que sus conclusiones figuren en un péarrafo especial de
su informe. [...] El representante gubernamental declaré que la adopcién
de las conclusiones tal como acaban de ser presentadas significaria que las
discusiones de la presente Comision carecen totalmente de sentido. Hasta el
momento, no se ha demostrado que las alegaciones planteadas sean funda-
das. Basar las conclusiones sobre tales hipétesis pondria en tela de juicio la
credibilidad de la Comisién e implicaria no tener en cuenta la buena voluntad
que el Gobierno ha puesto de manifiesto.»*

Finalmente, se concreté un acuerdo para la celebraciéon de una misién de
contactos directos en marzo-abril de 2004. Asi, la misién tuvo lugar del 9 al
13 de mayo de 2004, en Nuakchot, con el objetivo de buscar junto al Gobierno
y a los interlocutores sociales medios adecuados para erradicar las situaciones
que se oponen a las disposiciones del Convenio nim. 29 sobre el trabajo for-
z0s0: evolucidn de la legislacion y de su aplicacién, medidas de prevencion y de
sensibilizacion. Las observaciones de la Comisiéon de Expertos en su Informe
de 2004 retomaban parte de la evaluacidn realizada por la misién de contactos
directos, en particular, en torno a la ausencia de un mecanismo de aplicacion de
la legislacion del trabajo, especialmente, los medios sumamente escasos de que
dispone la inspeccién del trabajo y la incertidumbre juridica provocada por la
combinacién de textos sobre las sanciones penales relativas a la represion del

* CIT, 91 reunién, 2003, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pag. 65.
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trafico de personas. A este respecto, la Comision instaba al Gobierno a lanzar,
con la asistencia de la OIT, una campafia de informacién y de sensibilizacion a
favor del conjunto de la poblacién, que incluyera a las personas mds susceptibles
de ser victimas de trabajo forzoso. Asimismo, la misién de contactos directos
habia permitido comprender mejor las posturas de los diferentes actores nacio-
nales tripartitos sobre el tema del trabajo forzoso. En efecto, en base al informe
de la mision, la Comisién de Expertos tomaba nota que «la prdctica del trabajo
forzoso es excepcional para las autoridades gubernamentales de Mauritania
Y, en resumidas cuentas, no estd mds desarrollada que en algunas metropolis
del mundo industrializado» y que para el Consejo Nacional de Empleadores
de Mauritania (CNPM) y la Unién de Trabajadores de Mauritania, «esas prdc-
ticas son inexistentes». La Comision destacaba, sin embargo, que a tenor del
informe de la mision de contactos directos, «los discursos o los textos no han
surtido efecto» segun la Confederacion General de Trabajadores de Mauritania
(CGTM) y que «en Mauritania existen situaciones de trabajo forzoso en gran
escala» segiin la Confederacion Libre de Trabajadores de Mauritania (CLTM).”
No obstante, tanto el informe de la misién como la Comisién de Expertos sefia-
laban ciertos avances legislativos: la adopcién de un nuevo Cédigo del Trabajo
cuyo articulo 5 establece una prohibicién general del trabajo forzoso y extiende
dicha prohibicién a toda relacion laboral, asi como la adopcién de un decreto
que establece una lista completa de establecimientos o servicios considerados
como esenciales.

Nuevamente, en 2005, Mauritania fue objeto de un examen individual
sobre la aplicacién del Convenio nim. 29 sobre el trabajo forzoso por quinta
vez desde 1987. Durante la discusién ante la Comision de la Conferencia, el
representante gubernamental de Mauritania destacé el paso constructivo que
representaba la inscripcion del caso en la lista de casos para el examen de la
Comisidn e hizo un balance sobre los progresos realizados en la aplicacién de
las recomendaciones de la Comisién de Expertos, en particular, tras la misién
de contactos directos efectuada el afio precedente:

«El representante gubernamental presentd las medidas tomadas por el
Gobierno desde aquel entonces: 1) la adopcién del proyecto de Cédigo del
Trabajo elaborado con la asistencia de la OIT y su entrada en vigor el 6 de
julio de 2004; 2) la extension de la definicion de trabajo forzoso prevista en el
articulo 5 del proyecto de Codigo del Trabajo al trabajo forzoso que no resulta
de la ejecucion de un contrato de trabajo, conforme a la propuesta formulada
por la CEACR; 3) la penalizacion del trabajo forzoso por la ley de 17 de julio

*" Informe de la misién de contactos directos de 2004 en Nuakchot.

74



Impacto de los trabajos sobre los casos individuales de incumplimiento de los convenios ratificados

de 2003y por el articulo 435 del nuevo Coédigo del Trabajo, que prevén penas
que son igualmente aplicables a los actos de violencia o a las amenazas de
violencia ejercidos contra una persona a fin de asegurarse la continuidad de
sus servicios o el producto de su actividad. [...14) la eliminacién en el Cédigo
del Trabajo de disposiciones discriminatorias contra extranjeros, relativas a la
administracion y a la direccién de los sindicatos, quienes por el articulo 273
del nuevo Codigo del Trabajo estan autorizados a asumir tales funciones si
cumplen ciertas condiciones, de conformidad con el Convenio num. 87; 5)
la derogacion en virtud de la ley de 27 de julio de 2005 de las ordenanzas
de 1962 que delegaban en los jefes de circunscripciones ciertas facultades
en materia de mantenimiento del orden. [...16) la elaboracion de la lista de
servicios esenciales para la poblacién, por la decisiéon nium. 566/MFPT/MFPE
de los Ministros del Interior y del Empleo, que excluye en adelante el servicio
postal y los transportes en comun. El representante gubernamental expuso
también las diversas medidas tomadas por el Gobierno para mejorar las con-
diciones de vida de los trabajadores, promover las normas y consolidar el
estado de derecho [...]Jel Gobierno se dispone a aprobar un plan nacional
de promocién y de proteccion de los derechos humanos, elaborado con la
asistencia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos, que comprende una parte relativa a los grupos mas vulnerables y
otra parte relativa al gobierno y a la sociedad civil. Para realizar esta segunda
parte, el Gobierno ha solicitado la colaboracion de la OIT y del PNUD.»*

Los miembros trabajadores y empleadores respondieron a las explicacio-
nes del Gobierno insistiendo sobre el tema del reconocimiento por parte del
Gobierno de la existencia de précticas de trabajo forzoso:

«Los miembros trabajadores, recordando que esta Comision examiné por pri-
mera vez este caso en 1982, se plantearon cuél era su evolucion casi 25 afios
después. A pesar de las numerosas referencias realizadas por la Comisién de
Expertos a la cuestion de las personas descendientes de antiguos esclavos
que son obligadas a trabajar para una persona que reivindica su calidad de
«propietario», y de la persistencia de este fenémeno de la que da testimonio un
informe de 2004 de la organizacion SOS-Slavery, el Gobierno todavia no ha pro-
porcionado respuestas sobre casos concretos, ni ha indicado las investigacio-
nes que se han realizado en estos casos. EI Gobierno contintia minimizando, e
incluso negando, las préacticas de trabajo forzoso, calificandolas ante la mision
de contactos directos de hecho excepcional, y afirmando que no se da con méas

2 CIT, 93.* reunién, 2005, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda
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frecuencia que en ciertas ciudades de paises industrializados. Resulta para-
déjico que un gobierno niegue la existencia de la esclavitud y, sin embargo,
emprenda modificaciones de su legislacion a fin de prohibir dichas practi-
cas, cumpliendo de esta forma las peticiones formuladas por la Comision de
Expertos en las que pedia que se ampliara la prohibicion del trabajo forzoso
a toda relacion de trabajo, la imposicion de sanciones de conformidad con
el Convenio, la derogaciéon de la orden que permitia a las autoridades de
las aldeas requisar mano de obra y que se hiciese una lista completa de los
servicios esenciales en los que esta practica estaba autorizada.»

«Los miembros empleadores sefialaron que en comentarios anteriores la
Comisién de Expertos habia concluido que la esclavitud todavia persistia en
Mauritania, citando informacién extraida del informe del Grupo de Trabajo
sobre las Formas Contemporaneas de la Esclavitud de la Subcomision de
Prevencion de Discriminaciones y Proteccion a las Minorias de las Naciones
Unidas. [...]JAsimismo, los miembros empleadores tomaron nota de que la
mision de contactos directos habia concluido que era necesario llevar a
cabo ulteriores investigaciones y exdamenes en relacién con la persistencia
del trabajo forzoso y, por lo tanto, habian instado al Gobierno a prestar su
colaboracion en dichas investigaciones con el objeto de poder determinar
el grado de persistencia del trabajo forzoso.»

La Comisidén de la Conferencia concluy6 asi que, debido a la informacién
contradictoria sobre el tema de la persistencia de practicas de trabajo forzoso
y esclavitud en Mauritania, era necesario que se emprendiese una misién de
investigacion:

«La Comisién observé la preocupacion de la Comision de Expertos por los
efectos que pudiera tener en la préactica el hecho de que la prohibicion gene-
ral del trabajo forzoso se contemplara en el Cédigo del Trabajo, pero que las
sanciones estuviesen previstas en una ley especifica que castigara otro delito,
a saber, la ley sobre la represion de la trata de personas de 2003. La Comi-
sion confid en que las medidas legislativas adoptadas darian rapidamente
resultados préacticos que llevaran a poner fin a las secuelas de la esclavitud y
que el Gobierno podria proporcionar informaciones sobre los recursos inter-
puestos ante las diferentes jurisdicciones, en virtud del articulo 5 del Cédigo
del Trabajo y sobre las sanciones impuestas. La Comisién, al tomar nota de
los progresos realizados por el Gobierno en el terreno legislativo, lo invita a
que presente un informe completo y detallado que: 1) responda a todos los
comentarios de la Comision de Expertos; 2) contenga informaciéon completa
acerca de la jurisdiccion competente para recibir las quejas y las sanciones
impuestas; 3) contenga todos los elementos relativos a la campafia de sen-
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sibilizacién, y 4) comunique informacién sobre las consultas con los inter-
locutores sociales. La Comision invitd al Gobierno a seguir beneficiandose
de la cooperacion técnica de la OIT y de otros donantes, que deberia incluir
una campafia de sensibilizacion en torno al trabajo forzoso. La Comision, al
tener en cuenta la informacién conflictiva sobre la persistencia de practicas
de trabajo forzoso y de esclavitud, decidié que deberia emprenderse una
mision de investigacion. Esta mision deberia verificar la aplicacion efectiva
de la legislacién nacional.»

Como consecuencia de las conclusiones de la Comision de la Conferencia,
comenzaron discusiones entre la Directora del Departamento de Normas y el
Embajador de Mauritania con el fin de decidir sobre el marco dentro del cual
deberia organizarse la mision de investigacion. En febrero de 2006, se llegé a
un acuerdo y la misién fue aceptada para el mes de mayo. La misién de inves-
tigacién tuvo lugar del 13 al 19 de mayo de 2006. El objetivo de la misma era
multiple. Se trataba de obtener informacién sobre la legislacion nacional y de
evaluar si la misma era suficiente y efectivamente aplicada para poner término a
las secuelas de la esclavitud, lo cual pone de nuevo el acento sobre el tema del
funcionamiento de la institucién judicial en su conjunto y la problemaética de la
sensibilizacién de la poblacién. Asimismo, la mision intervenia en un espiritu
de compromiso reciproco entre el Gobierno y la OIT. Para la Oficina, la iden-
tificacién de los problemas de la manera mds objetiva y precisa posible debia
permitir una mejor orientacion de la asistencia técnica que la Oficina podia
ofrecer al Gobierno.

Se desprende del informe que muchos interlocutores de la misién desta-
caron la existencia de lagunas en la legislacion. Incluso el Ministro de Justicia
reconoci6 la necesidad de clarificacién de la legislacion y sefald la necesidad
de caracterizar mejor las précticas de esclavitud, y de prever sanciones adecua-
das en el marco de la reforma del Cédigo Penal. A este respecto, la Comisién
de Expertos se adhiri6 en sus comentarios de 2007 a las recomendaciones de
la misién que estimaba que «la definicion de los elementos constitutivos de las
prdcticas de esclavitud y su tipificacion como delito permitirian reforzar el dis-
positivo legislativo». De este modo, la Comisién invité al Gobierno a adoptar
las medidas necesarias con vistas a «adoptar un texto que tipifique claramente
como delito las prdcticas de esclavitud y que defina, de manera precisa, los ele-
mentos constitutivos que permitan a los tribunales aplicarlos sin dificultades»
y a «incorporar esas innovaciones juridicas en el marco general de la revision
del Cédigo Penal en curso», tal como lo recomendd la misién en su informe.
Desde el punto de vista de la aplicacién efectiva de la legislacidn, el informe de
la misién constaté que «hasta la fecha no se han iniciado ante los tribunales
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nacionales acciones judiciales en las que se aleguen prdcticas de trabajo for-
z0so o de esclavitud. Cuando se llevan a cabo investigaciones, los hechos nunca
son calificados de esclavitud, circunstancia que no permite iniciar una accion
Jjudicial sobre esta base». Asimismo, la misién planted la cuestion del acceso
a la justicia e invit6 al Gobierno mauritano a «seguir haciendo todo lo que esté
a su alcance para garantizar que las autoridades competentes (procuradores,
magistrados, personal policial y de gendarmeria) ordenen o realicen encuestas
de manera rdpida e imparcial en los casos de denuncia o de quejas concernien-
tes a la esclavitud y sus diversas formas; que no se altere la calificacion de los
hechos; que, de estar fundados, esos casos sean sometidos a las jurisdicciones
competentes y tratados de manera prioritaria; y que, en su caso, las sanciones
impuestas sean suficientemente disuasorias».”

La Comision de Expertos tom6 nota ademds de ciertos progresos por parte
del Gobierno mauritano. Tras la misién de investigacién, se cred en octubre
de 2006 un comité interministerial a cargo de elaborar una estrategia nacional
de lucha contra las secuelas de la esclavitud. En 2007, la lista de los casos
de progreso identificados por la Comisién de Expertos incluyé al caso de la
aplicacién del Convenio nim. 29 en Mauritania. En efecto, la Comisién tomé
nota con satisfaccion de la evolucién positiva de las medidas adoptadas por el
Gobierno mauritano:

«La Comision toma nota con satisfaccion de que la ordenanza nim. 62-101,
de 26 de abril de 1962, que delegaba en los jefes de circunscripcion deter-
minadas medidas necesarias a la seguridad del Estado y el mantenimiento
del orden publico, y que conferia a los jefes de circunscripcion facultades
muy amplias para movilizar personas, fue derogada por la ley nim. 2005-
016, de 27 de enero de 2005.»

En el mismo sentido que la misién de investigacion, la Comision destacd
en varias oportunidades que era importante disponer de datos fiables que per-
mitieran evaluar la amplitud del fenémeno de la esclavitud y sus caracteristicas.
La Comisién de Expertos habia esperado que el Gobierno podria emprender
un estudio que permitiera orientar mejor las acciones que los poderes publi-
cos debian llevar a cabo e identificar las poblaciones y las zonas geograficas
afectadas. De este modo, la Comisién destacé que el PNUD y la Comision
Europea aceptaron movilizar los fondos para la realizacién de este estudio y

*  Informe de la misién de Investigacién de 2006.
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propusieron al Gobierno las condiciones, de consuno con la Oficina. Por otra
parte, una mision técnica de la Oficina tuvo lugar en Mauritania en febrero de
2008 sobre el tema de la representatividad sindical y sobre el seguimiento de
las recomendaciones de la misién de investigaciéon de 2006. En este mismo
periodo y tal como lo hizo notar la Comisién de Expertos en sus comentarios
de 2009, se llevé a cabo una campaia nacional de sensibilizacién sobre el con-
tenido de la ley sobre incriminacién y represion de las practicas esclavistas.
La Comisién de Expertos observé ademas que esta campaifia, que se realizé
inmediatamente después de la entrada en vigor de la ley, constituyd una ver-
dadera sefial de importancia enviada a la sociedad civil en la medida en que la
campaiia contd con la presencia de los miembros del Gobierno y de diferentes
autoridades que pusieron de manifiesto su voluntad de combatir la esclavitud.
La Comisién invit6 pues al Gobierno a adoptar todas las medidas adecuadas
para seguir realizando acciones de sensibilizacion sobre la legislacién y la pro-
blemaitica de la legislacién en general identificando con mayor precisién a los
grupos més vulnerables y a las personas que tienen contacto directo con las
victimas. Asimismo, el Informe de la Comisién de Expertos de 2010 tomé nota
que la Comisaria de los Derechos Humanos, que realiza una accién humani-
taria y posee relaciones con la sociedad civil, habfa aplicado un plan nacional
de lucha contra las secuelas de la esclavitud, que implicaba un presupuesto de
mil millones de ouguiyas. No obstante y a pesar de estos avances, atin no se ha
adoptado la estrategia nacional de lucha contra las secuelas de la esclavitud y
la Comisién de Expertos reiterd su preocupacion relativa al acceso a la justicia
de las victimas. En junio de 2010, frente a estas dificultades, la aplicacién del
Convenio nim. 29 por parte de Mauritania volvia a estar incluido entre los casos
examinados por la Comisién de la Conferencia. En esta ocasion, esta tltima
compartié la preocupacion de la Comision de Expertos relativa a la ausencia
de informacién sobre los asuntos llevados ante la justicia, lo que tenderia a
demostrar que las victimas siguen encontrando dificultades en ser escuchadas
y hacer valer sus derechos. L.a Comisién de la Conferencia, tomando nota del
firme compromiso del Gobierno en la erradicacién de la esclavitud, expresé su
deseo de poder constatar progresos en un futuro préximo y solicit6 a la Oficina
que suministrara al Gobierno, tal como el mismo la habia solicitado, toda la
asistencia técnica adecuada a tal fin.

América
BrasiL (C111)

Brasil es miembro de la OIT desde 1919 y ha ratificado 95 convenios,
entre los cuales se cuentan los ocho convenios fundamentales, con excepcién
del Convenio niim. 187 sobre la libertad sindical y el derecho de sindicacién.
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Durante los dltimos 20 afios, Brasil fue objeto de 21 exdmenes individuales por
parte de la Comision de Aplicacion de Normas de la Conferencia: cinco exdme-
nes individuales a titulo del Convenio sobre poblaciones indigenas y tribuales,
1957 (nim. 107) en 1990, 1991, 1993, 1996 y 1999, tres exdmenes referentes
al Convenio sobre la edad minima (industria), 1919 (nim. 5) en 1990, 1991 y
1992, cuatro exdmenes individuales a titulo del Convenio sobre el trabajo for-
20s0, 1930 (nim. 29) en 1992, 1993, 1996 y 1997, dos exdmenes individuales
en 1991 y 1998 relativos al Convenio sobre el derecho de sindicacién y negocia-
cién colectiva, 1949 (nim. 98), cuatro exdmenes individuales sobre el Convenio
sobre la discriminacién (empleo y ocupacion), 1958 (ndm. 111) en 1993, 1994,
1995 y 2000, dos exdmenes individuales en 1993 y 1996 a titulo del Conve-
nio sobre la abolicién del trabajo forzoso, 1957 (nim. 105) y, finalmente, un
examen individual sobre el Convenio sobre las cldusulas de trabajo (contratos
celebrados por las autoridades publicas), 1949 (nim. 94), en 1990.

En relacién con el Convenio nim. 111 sobre la discriminacién (empleo y
ocupacion), Brasil fue objeto de 17 observaciones por parte de la Comisién de
Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones, es decir de 1991 a
1998, de 2000 a 2005, en 2007, 2009 y 2010.

En 1994, la aplicacién por parte de Brasil del Convenio nim. 111 fue
debatida en la Comisién de la Conferencia. Las conclusiones adoptadas por
esta ultima destacaban la persistencia de las divergencias en la legislacion y en
la practica entre las disposiciones del Convenio y las pricticas del Gobierno
brasilefio:

«LLa Comisién tomd nota de las informaciones, de las detalladas explicaciones
facilitadas por el representante gubernamental y de la discusién que habia
tenido lugar. La Comisién observé, como la Comision de Expertos, que per-
sistian serias divergencias en la practica y en la legislacion con las exigen-
cias del Convenio. La Comision tomé nota de que se estaban elaborando
medidas legislativas y expresé la firme esperanza de que serian adoptadas
y aplicadas en un futuro préximo. Sin embargo, la Comisién lamenté viva-
mente que el proyecto de ley nim. 229/91, que prohibia a los empleado-
res exigir un certificado médico de esterilidad o un examen médico de no
embarazo, seguia sin haber sido adoptado.

La Comision confid en que este proyecto serfa adoptado y aplicado en la prac-
tica en los mejores plazos. La Comision instd, pues, al Gobierno a que tomara
las decisiones necesarias a estos efectos. Asimismo, la Comision constatd que
subsistian importantes diferencias salariales en detrimento de las mujeres y
de los negros, en particular en el sector rural. La Comisién rogé al Gobierno
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que tomara todas las medidas necesarias para garantizar la plena aplicacion
de las disposiciones pertinentes del Convenio. La Comision expresoé el deseo
de que el Gobierno, en su préxima memoria, facilitara informaciones comple-
tas y detalladas, a fin de que pudiera estar en condiciones de constatar en
un futuro préoximo progresos sustanciales en la legislacion y en la practica.
La Comision recordd la posibilidad de recurrir a la asistencia técnica de
la OIT.»*

En 1995, Brasil era objeto de comentarios por parte de la Comisién de
Expertos relativos a la aplicacién del Convenio nim. 111, en especial en torno
a los puntos siguientes: la discriminacién por razones de sexo, raza, color y
ascendencia nacional, la igualdad de acceso a la formacién profesional, y, de
manera mds general, la igualdad en materia de empleo. La Comisién lamentaba
ademds que el proyecto de Ley ndm. 229/91 (que prohibia a los empleadores
exigir un certificado médico de esterilidad a las trabajadoras, practica que cons-
tituye una discriminacién basada en el sexo en el marco del acceso al empleo)
siguiera sin adoptarse.

El mismo afio, la aplicacién de dicho convenio por parte de Brasil era
objeto de un examen individual ante la Comisién por tercera vez consecutiva.
El Gobierno habia explicado ante la Comisidn que estaba buscando un consenso
con los interlocutores sociales con el fin de desarrollar una accién comtn que
apuntara a la intensificacion y la eficacia de la lucha contra la discriminacién.
A tal efecto, el Gobierno reiteraba su solicitud de asistencia técnica frente a
la OIT para el desarrollo de una politica eficaz y de una accién concreta, con
vistas a garantizar mejor la aplicacion de las disposiciones del Convenio. Asi-
mismo, con respecto a la discriminacién basada en el sexo, el Gobierno desta-
caba entonces que el proyecto de ley nim. 229/91 adoptado bajo la forma de
la ley nim. 9029 del 13 de abril de 1995 estaba actualmente en vigor. Esta ley
prohibia toda discriminacién basada en el sexo y toda practica discriminatoria,
toda restriccion al acceso o al mantenimiento del empleo, sobre la base de la
raza, el color, el estado civil, la situacion familiar o la edad. De tal modo, la
Comisién de la Conferencia tomaba nota con satisfaccidn en sus conclusiones
de la adopcidn de la Ley ndm. 9029:

«La Comision tomé nota con satisfaccion de la promulgaciéon de la ley
nam. 9029, en vigor desde abril de este afio Dicha ley es un elemento

* CIT, 81 reuni6n, 1994, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pag. 128.
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central de la actitud del Gobierno que debe dar prioridad al objetivo de la
ley La Comision, asimismo, expresé la esperanza de que la mision técnica
de la OIT, sobre la cual ya se habian hecho preparativos, seria la base para
el desarrollo de un plan positivo de una real aplicacion de las leyes Ademas
pidi6 al Gobierno que mantuviera informada a la Comision de Expertos sobre
los planes de aplicacién y sobre las garantias contra la discriminacién.»>

Por su parte, la Comisién de Expertos sefialaba al afio siguiente los pro-
gresos realizados por Brasil relativos a la aplicacion del Convenio nim. 111.
Tomaba nota con satisfacciéon de que se habia adoptado la ley ndm. 9029 del
13 de abril de 1995 que prohibia a los empleadores exigir un certificado médico
para probar la esterilidad de la trabajadora y que la misma preveia severas san-
ciones. Asimismo, la Comisién tomaba nota con interés de que la mision técnica
enviada al pafs habia favorecido un didlogo social sobre la necesidad de una
politica nacional mds amplia y arménica con vistas a promover la igualdad en
el empleo y la ocupacién y a mejorar la aplicacién de tal politica. Junto a estos
progresos puestos de manifiesto por la Comisioén de Expertos, las observacio-
nes de la Comision solicitaban informacién relativa a legislacién en vias de
ser adoptada contra la discriminacién por razones de raza, color y ascendencia
nacional y a la puesta en prictica de una politica nacional sobre la igualdad
en términos de empleo. Nuevamente, en 1996, la Oficina organizé actividades
de formacién y asistencia técnica, relativas al tema de la discriminacién en el
trabajo fundada en el sexo, la raza o el color. En efecto, se organizd, con la asis-
tencia técnica de la OIT, un seminario de formacién de agentes de formacién
sobre las relaciones entre hombres y mujeres y los problemas raciales, en mayo
de 1996, con la finalidad de hacer conocer al personal de los diferentes minis-
terios las consecuencias favorables de las medidas de accién positiva adoptadas
en el pais a favor de mujeres y personas de raza negra. Asimismo, a principio
de 1997, tuvo lugar un gran seminario nacional sobre la discriminacién con la
asistencia de la Oficina.

En 1998, la Comisiéon de Expertos tomaba nota con satisfaccion de los
progresos realizados tanto en el plano prictico como en la legislacién, con
vistas a la eliminacién de las pricticas discriminatorias que eran objeto de sus
observaciones anteriores. La Comisién subrayaba en particular la creacién de
un Secretariado Nacional de Derechos Humanos en el Ministerio de Justicia,
que coordina, administra y vigila la aplicacién de este programa, el lanzamiento
de la campafia «Brasil, sexo y raza — todos unidos por la igualdad de oportuni-

* CIT, 82.% reunicn, 1995, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pag. 119.
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dades» con ocasion de la celebracién del seminario de julio de 1997, la puesta
en practica de pasantia de formacion para inspectores del trabajo sobre temas
relacionados con la diversas formas de discriminacién y, finalmente, la creacién
del Grupo de Trabajo Multidisciplinario (GTM), coordinado por el Departa-
mento Internacional del Ministerio del Trabajo, que tiene por misién sensibili-
zar a diferentes interlocutores sociales sobre el problema de la discriminacién
en el empleo y la ocupacion y de asegurar permanentemente la divulgacién del
convenio. Desde un punto de vista legal, la Comision indicaba con satisfaccién
la promulgacion de la Ley nim. 9459 de mayo de 1997, que modificaba algunos
articulos de la Ley nim. 7716 que definia los delitos relacionados con la discri-
minacién basada en la raza o el color y que, a partir de entonces, preveia penas
mads severas y regulaba otros motivos de discriminacion, tales como la etnia, la
religién o el origen nacional.

A pesar de todos estos avances, Brasil fue nuevamente incluido en los casos
individuales por la aplicacién del Convenio nim. 111 en el afio 2000. Dicho afio,
las observaciones de la Comision de Expertos reiteraban los progresos legisla-
tivos realizados por el Gobierno brasilefio como resultado de las conclusiones
de la Comisién de la Conferencia durante las reuniones precedentes y de las
conclusiones de asistencia técnica enviadas al pais. No obstante, la Comision de
Expertos tomaba nota de los comentarios finales de la Comisién sobre la elimi-
nacioén de la discriminacion racial con respecto a los indigenas, tanto las comu-
nidades de raza negra como los mestizos de Brasil que atin padecen profundas
desigualdades estructurales que desmienten las numerosas medidas positivas
adoptadas por el Gobierno. En cuanto a la situacién de las mujeres en Brasil,
la Comisién ponia de relieve las observaciones finales del Comité de Derechos
Humanos de Naciones Unidas que sefialan que a pesar de ciertos progresos, las
mujeres siguen enfrentando la discriminacién, en particular relacionada con el
acceso al mercado de trabajo, tanto en la legislacion como en la practica. El
Gobierno brasilefio dio explicaciones frente a la Comisién de la Conferencia en
cuanto a la aplicacién del Convenio nim. 111:

«Una representante gubernamental agradecié a la Comisién la oportunidad
de informar sobre los esfuerzos que viene realizando su Gobierno para luchar
contra todas las formas de discriminacion en el empleo y la ocupacionl...]
Reconocié que todavia existian numerosos problemas de discriminacion y
que ésta es una cuestion dificil de solucionar ya que es una de las peores
violaciones a los derechos humanos. Existe la dificultad de que en muchos
casos se trata de alegatos individuales entre un trabajador y un empleador
y se hace dificil probar los hechos alegados de discriminacion. Esto podria
resolverse con una mas amplia concienciacién de los individuos. Se refirié a
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las acciones practicas emprendidas como resultado de la difusion del Conve-
nio, entre las que subrayd la creacion de unidades especializadas en el com-
bate a la discriminacion desde 1998 en varias de las delegaciones estatales
de trabajo, que son las representaciones del Ministerio de Trabajo federal en
cada uno de los 27 Estados de la Federacion. [...]JSu Gobierno esta en la
mejor disposicion de continuar contribuyendo con los érganos de control y
recibiendo la cooperacion técnica de la OIT hasta eliminar el altimo vesti-
gio de la discriminacién en el pais.»™

Durante el debate, los miembros trabajadores y empleadores recordaron las
mejoras en términos legales realizadas por el Gobierno brasilefio pero manifestaron
su preocupacion relativa a la persistencia de algunas formas de discriminacién:

«Los miembros trabajadores siguen muy preocupados por la persistencia
de la discriminacion de la que son victimas los indigenas y las comunida-
des negra y mestiza; la posicion de la mujer en el mercado de trabajo; las
discriminaciones en el campo de la ensefianza, la orientacién, la formacion
profesional y el acceso al mercado de trabajo de los jovenes desfavorecidos,
asi como de los llamados “nifios de la calle”. Por ultimo, el Gobierno debia
continuar realizando todos los esfuerzos posibles para asegurar la aplicacion
efectiva del Convenio, tanto en el plano legislativo como en la practica, y con-
cretar la realizacién de politicas antidiscriminatorias. Asimismo, el Gobierno
debe comunicar memorias suficientemente detalladas y de calidad para per-
mitir un examen eficaz de la aplicacion del Convenio.»

«En general, los miembros empleadores consideraron que esta Comision
carece de una clara vision de las consecuencias de todas estas medidas.
Ademas, la Comision de Expertos observd que determinadas comunidades
indigenas siguen estando afectadas por profundas desigualdades estructura-
les. Los miembros empleadores también expresaron su sorpresa porque en el
plazo de tres meses sblo se presentaron ochenta quejas que alegan practicas
discriminatorias. Considerando el volumen de la fuerza de trabajo, los miembros
empleadores estimaron que este nimero de casos es excesivamente bajo. Por
tanto, es necesario informar a esta Comision que estan adoptandose medidas
antidiscriminatorias. Por ello, es preciso que el Gobierno presente rapidamente
un informe, tal como solicit6 la Comisién de Expertos, en el que se evallen los
progresos concretos realizados, asi como las informaciones estadisticas solici-
tadas por la Comision de Expertos en el punto 9 de su Informe.»

** CIT, 88.% reuni6n, 2000, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pags. 105-107. Los extractos siguientes provienen de la misma discusion.
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Las conclusiones adoptadas por la Comisién de la Conferencia destacaban
las mejoras realizadas por Brasil sobre el tema de la aplicacién del Convenio
nim. 111 desde un punto de vista legal, pero solicitaban informacién prictica y
datos estadisticos sobre el empleo de las mujeres y de las minorias étnicas:

«La Comision agradeci¢ al Gobierno por la detallada informacion oral suminis-
trada y tomo nota con interés de la discusion que tuvo lugar a continuacion.
Recordd las serias violaciones del Convenio han sido observadas anterior-
mente por la Comisién de Expertos y por esta Comisién, y el progreso alcan-
zado en el tratamiento de estos problemas, con la asistencia de la Oficina,
que también fue observado por la Comision de Expertos. Asimismo, tomé
nota con interés de la gran cantidad de programas y actividades desarro-
llados por el Gobierno a fin de promover los derechos humanos en el pais,
en particular la igualdad, segun los criterios preconizados por el Convenio,
al mismo tiempo que constata que cierto nimero de problemas existe aln
en la practica. La Comision solicitd al Gobierno que envie informacién deta-
llada sobre los resultados concretos y tangibles realizados a través de estas
acciones, incluyendo informes, estudios y datos estadisticos asi como otros
indicadores, especialmente en lo que concierne a los cambios en las tasas de
participacién econémica de las mujeres y de las diferentes minorias raciales,
grupos étnicos y poblaciones indigenas. Alentd al Gobierno a evaluar el pro-
greso realizado y a suministrar informacion detallada sobre este aspecto en la
proxima memoria a enviar a la Comision de Expertos.»

A partir del afio 2000, la aplicacién del Convenio nim. 111 por parte de
Brasil dejo de ser objeto de examen individual. En sus observaciones ulteriores,
la Comisién de Expertos destacé con interés las numerosas medidas adoptadas
tanto en términos legislativos como en materia de sensibilizacién por parte del
Gobierno brasilefio. La Comisién de Expertos subrayd casos de progreso en
2001, 2002, 2004 y 2007.

REepUBLICA DominIcana (C105)”

La Republica Dominicana es miembro de la OIT desde 1924 y ratific 36 con-
venios entre los cuales se encuentran los ocho convenios fundamentales de 1la OIT.

" Este caso fue también analizado desde el punto de vista de la interaccién entre los procedimientos

de control en el marco de un estudio presentado por la Oficina al Consejo de Administracién, indicando la
importancia del rol que puede jugar la Comision de la Conferencia en el seguimiento de las medidas adoptadas
por los gobiernos para aplicar las recomendaciones de una Comisién de Encuesta: Véase GB.303/LILS/ 4/2,
estudio de caso nim. 3.

85



La Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia Internacional del Trabajo

Durante los tltimos veinte afios, la Reptiblica Dominicana fue objeto de 10 exdme-
nes individuales por parte de la Comisién de Aplicaciéon de Normas de 1a Conferen-
cia: tres exdmenes individuales relativos al Convenio sobre la abolicién del trabajo
forzoso, 1957 (nim. 105) de 1990 a 1992, dos sobre el Convenio sobre la proteccion
del salario, 1949 (ntim. 95) en 1990 y 1991, uno sobre el Convenio sobre el dere-
cho de sindicacién y negociacién colectiva, 1949 (ntim. 98) en 1991, uno sobre el
Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacidn, 1948
(ndm. 87) en 1991, dos sobre el Convenio sobre la discriminacién (en el empleo y
la ocupacién), 1958 (ntim. 111) en 2004 y en 2008, un examen individual sobre el
Convenio sobre la inspeccidn del trabajo, 1947 (niim. 81) en 1990y, finalmente, uno
sobre el Convenio sobre la edad minima (agricultura), 1921 (nim. 10) en 1991.

En comentarios formulados a partir de 1984, la Comisién de Expertos llamé
la atencién sobre la necesidad de adoptar medidas para garantizar el respeto del
Convenio nim. 105 en las plantaciones de cafia de azicar y poner término a los
abusos cometidos para con los trabajadores de origen haitiano, de acuerdo con
las recomendaciones hechas en 1983 por la Comisién de Encuesta instituida
en virtud del articulo 26 de la Constitucidn para examinar dos quejas en contra
de Haiti y Republica Dominicana relativas a la aplicacion, entre otros, de este
Convenio. En octubre de 1988, con ocasioén de una misién de contactos directos
a Republica Dominicana y Hait{ a solicitud de los gobiernos de los dos paises, el
Gobierno de Republica Dominicana habia reafirmado su voluntad de no omitir
ninguna medida para que la situacion de los trabajadores agricolas, en general,
y de los de nacionalidad extranjera, en particular, se ajustara cada vez mds a
los convenios ratificados. En una observacién formulada en 1989, la Comision
habia expresado la esperanza de que este compromiso del Gobierno permitiria la
realizacion de progresos reales en la aplicacién de las medidas necesarias para
enfrentar los problemas. Estos, relacionados con la falta de reconocimiento de
un estatus legal de los trabajadores de origen haitiano, se hacian particularmente
evidentes con ocasion de las redadas de personas residentes Reptiblica Domini-
cana efectuadas con la ayuda de policias y militares con el fin suplir la escasez
de mano de obra para la zafra. La persistencia de los problemas sefialados por la
Comision destacaba la necesidad urgente de que el Gobierno adoptara las medi-
das recomendadas por la Comisién de Encuesta en 1983. Tres grupos de medidas
resultaban prioritarias: 1) la regularizacién del estatus de los haitianos que resi-
dian y trabajaban en el pais después de un cierto tiempo y la entrega de papeles
de identidad a las personas nacidas en Reptiblica Dominicana (parrafo 527 del
Informe de la Comision de encuesta); 2) la regularizacion del procedimiento de
contratacién y residencia de trabajadores que entraban al pais para trabajar en la
zafra (parrafos 521 y 522) y, finalmente, 3) la proteccion por parte de las autori-
dades competentes de los derechos y libertades de los trabajadores.
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En 1989, la Comisién de la Conferencia, tomando nota que, en octubre de
1988, habian tenido lugar contactos directos, observé con extrema preocupacion la
situacion de los trabajadores haitianos residentes en Reptiblica Dominicana. Desta-
caba que no habfa existido ningtin progreso ni en el plano de la legislacion ni en el
prictico, en lo relativo a los puntos esenciales planteados desde hacia muchos afios
por la Comisién de Encuesta, la Comisién de Expertos y la Comisién de la Con-
ferencia. La Repiiblica Dominicana habia solicitado la asistencia de la OIT con el
fin de garantizar la aplicacion de los convenios en la legislacion y en la practica. A
este respecto, la Comisidn de la Conferencia estimé que debian realizarse esfuerzos
particulares con el fin de que la OIT, a partir de la zafra 1989-90, pudiera controlar
la situacidn y constatar en el terreno las mejoras prometidas y atin no cumplir. Una
mision de representantes del Director General de la OIT debia dirigirse a Repu-
blica Dominicana y Haiti en agosto de 1989 para dar seguimiento a la solicitud de
asistencia indicada por la Comisién de la Conferencia. Esta misién, cuyo mandato
debia incluir la aplicacion de las medidas solicitadas por los 6rganos de control, fue
anulada porque el Gobierno de la Reptiblica Dominicana manifest6 su desacuerdo
con la orientacién de dicha misién. La Comisidn tomaba nota que desde entonces,
y durante toda la duracién de la zafra 1989-90, el Gobierno se habia abstenido de
adoptar las disposiciones requeridas por la Comision de la Conferencia para que la
OIT pudiera controlar la situacién y constatar en el terreno las mejoras prometidas
y atin no cumplidas. Las conclusiones adoptadas en 1990 por la Comisién de la
Conferencia mostraban la falta continua de aplicacién del Convenio nim. 105:

«La Comisién lamentd profundamente que el Gobierno no haya suministrado
las indicaciones solicitadas acerca de las medidas practicas y legislativas, las
cuales, segln el Gobierno, han sido tomadas o estan en vias de serlo, y que
el Gobierno no haya cooperado con la OIT al respecto ya que anulé la misién
de representantes del Disector General que debia visitar la Republica Domi-
nicana y Haitl después de la ultima Conferencia. La Comisién concluy6, por
consiguiente, en que la informacién suministrada por el Gobierno no afiadié
elementos sustanciales a lo ya escuchado por la Comisién en precedentes
reuniones. La Comision tomé nota de este caso con extrema preocupa-
cién y decidié mencionarlo en la parte general de su Informe bajo el titulo
(“falta continua de aplicacién”), como uno de aquellos en que durante
varios aios, se ha omitido eliminar graves deficiencias en la aplicacion de
convenios ratificados que habia discutido previamente.»*

*  CIT, 77. reunién, 1990, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pag. 53.
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Una nueva misién de contactos directos se dirigié a Reptblica Dominicana
del 3 al 21 de enero. Esta misién permiti asi profundizar algunos comentarios
de la Comisién de Expertos y de verificar algunas practicas que se oponen al
respeto del Convenio ndm. 105. La misién de contactos directos habia podido
observar, entre otras cosas, que un autobus con trabajadores agricolas haitianos
venia organizado por personal de apariencia civil pero armado, a cuyo cargo
habia estado el reclutamiento en Haiti, en algunos casos a 50 kilémetros de
la frontera, segtin el testimonio del chéfer. Los reclutadores de diverso rango
estdn autorizados a contratar trabajadores en Haiti donde al parecer se despla-
zan libremente, lo cual no parece posible sin la cooperacion de las autoridades
militares del pais, por lo menos de aquellas apostadas cerca de la frontera. Este
sistema de reclutamiento de braceros constituye una practica generalizada, tal
como lo confirmaron los testimonios de trabajadores haitianos a la misién. A
este respecto, la Comision de Expertos tomaba nota de que la actividad de estos
agentes estd autorizada, y es imprescindible para la contratacién, lo que les deja
a tales agentes una gran autonomia en el manejo del reclutamiento, y abre paso
a comportamientos abusivos.

En 1991, en sus comentarios, la Comisién de Expertos destacaba los pro-
gresos realizados por el Gobierno de la Repiblica Dominicana y tomaba nota
del informe de la misi6n de contactos directos enviada por la Oficina del 3 al
21 de enero de 1991. La Comisién tomaba nota con interés de la adopcion del
decreto ndm. 417/90 del 15 de octubre de 1990 cuyas disposiciones se refie-
ren a la regularizacién de la situacién en el pais de los ciudadanos haitianos, a
la instalacion en los ingenios de oficinas especiales encargadas de aplicar los
contratos de trabajo y de garantizar la estricta observacion de los mismos y el
respeto de los derechos humanos de los trabajadores haitianos. Asimismo, este
decreto obliga al ministerio de Estado del Trabajo a informar regularmente a
la OIT acerca de la observacién de las disposiciones contenidas en el decreto
y en todo texto que se refiera a la proteccion debida a estos trabajadores. La
Comisidn subraya, no obstante, la existencia de pricticas persistentes contrarias
a la aplicacién correcta del Convenio nim. 105. EI mismo afo, la aplicacién de
este convenio por parte de la Repuiblica Dominicana era asi objeto de un nuevo
examen individual ante la Comision de la Conferencia. Las conclusiones adop-
tadas por la Comisién de la Conferencia este afio subrayaban:

«[...]JLa Comisién tomé nota de que han tenido lugar contactos directos en
enero de 1991. Se felicitd de la posibilidad de proseguir el dialogo entre la
Republica Dominicana y los 6rganos de control, asi como también de los
progresos que han sido realizados. Manifesté en cambio su preocupacion
por la situacion de los trabajadores haitianos del sector azucarero en la
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Republica Dominicana. La Comisién tomé nota con interés de que una
serie de primeras medidas concretas han sido ya adoptadas para mejorar
la situacién, en especial mediante un proyecto de nuevo Cddigo del Tra-
bajo. Lamenté sin embargo que esos progresos no hayan permitido ain
una adaptaciéon de la practica y de la legislacion nacionales con todas
las exigencias de los Convenios nims. 95 y 105 respecto de los cuales
persisten profundas divergencias. Expresé el deseo de que ese Codigo sea
adoptado lo méas rapidamente posible. La Comisién tomd nota con interés del
decreto nim. 417/90 de 15 de octubre de 1990 que impone una forma de
colaboracién con la OIT, lo cual deberia permitirle controlar in situ las mejoras
prometidas pero que en gran parte se siguen todavia esperando. La Comision
invitd al Gobierno a que refuerce aun las medidas necesarias, cuya aplicacion
pueda verificarse en los hechos. La Comisién observé con preocupacion el
fracaso de los esfuerzos destinados a concluir un acuerdo con Haiti acerca
de la contratacion. Expres6 la viva esperanza de que el Gobierno recurra a la
asistencia de la OIT para renovar esos esfuerzos destinados a permitir que
se concluya dicho acuerdo teniendo en cuenta principalmente los comen-
tarios de los drganos de control. La Comision expresé su confianza en que el
Gobierno de la Republica Dominicana continuaré sus esfuerzos y tomara sin
retraso, mediante una accién enérgica y sostenida, las medidas adicionales,
sobre todo con miras a la adopcion del nuevo Codigo de Trabajo a fin de dar
pleno efecto en derecho y en la préactica a los comentarios formulados por los
6rganos de control de la OIT.»”

En 1992, 1a Comisién de Expertos urgia al Gobierno a suministrar informa-
cion sobre las medidas adoptadas para completar y hacer efectivas las medidas
tomadas sobre la regularizacién de la situacion de los trabajadores haitianos que
entraban al pais para la zafra, de los residentes permanentes y de los descen-
dientes de ciudadanos haitianos nacidos en Republica Dominicana, asi como
la regularizacién del sistema de reclutamiento. A tal titulo, la Comisién instd
al Gobierno a que presentara informacion sobre toda medida adoptada con el
fin de garantizar el respeto de las disposiciones del contrato de trabajo y de los
derechos y libertades de los trabajadores, en especial, en lo relativo a la libertad
de transito, el respeto de la integridad fisica y moral, la libertad de terminar la
relacion de trabajo, asi como la aplicacién, en condiciones de igualdad, de la
legislacién del trabajo. En junio, Reptiblica Dominicana formaba nuevamente
parte de la lista de los casos individuales discutidos por la Comisién de la Con-
ferencia en lo relativo al incumplimiento del Convenio nim. 105. En el marco

* CIT, 78 reunién, 1991, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pag. 74.
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de la discusion al interior de la Comision, el representante de Repuiblica Domi-
nicana puso de relieve los progresos logrados por su pais sobre las diferentes
cuestiones y comentarios abordados desde hacia varios afios por la Comisién de
la Conferencia y la Comisién de Expertos:

«Un representante gubernamental, [...], elogi6 la labor realizada por la
Comisiéon de Expertos, la cual ayuda con sus observaciones a los Estados
Miembros a realizar los cambios y las modificaciones necesarios para armo-
nizar su legislacion nacional con las normas internacionales. Indicé que el
29 de mayo de 1992 fue promulgado el nuevo Cédigo del Trabajo, el cual
actualmente se halla en vigor. Dicho Cbdigo es el resultado de 'un dialogo
tripartito entre el Gobierno, empleadores y trabajadores, que permiti6 llegar
a un acuerdo respecto de los 740 articulos del proyecto presentado ante el
Congreso Nacional. [...]EI Codigo de Trabajo contiene disposiciones relativas
a la prohibicién del trabajo forzoso; la obligacién de que la remuneracién de
todos los trabajadores sea en moneda efectiva y no en vales, pagarés, etc , y
la prohibicién del trabajo de menores que no han cumplido catorce afios Con
respecto a la libertad sindical, el nuevo Cédigo reconoce el fuero sindical en
beneficio de los fundadores de los sindicatos, sus dirigentes y negociadores
de las convenciones colectivas Asimismo, el Cédigo circunscribe la nocién
de servicios esenciales de acuerdo a la jurisprudencia de la Comisién de
Expertos, y garantizar, el derecho de huelga, derogando las sanciones penales
para aquellos trabajadores que tomen parte en una huelga ilegal El Cédigo ha
reducido el porcentaje necesario para declarar la huelga, permitiendo que la
huelga sea declarada no sélo ante conflictos econémicos sino también ante
conflictos de interés. [...]JCon respecto al Convenio num. 105, la Direccién
General de Migracién ha proseguido su trabajo de regularizacion del ((status))
de los nacionales haitianos, especialmente de aquellos contratados para el
corte de la cafia Sefialo que actualmente se han expedido tarjetas de opera-
rios temporeros a 36 765 haitianos contratados para la zafra azucarera y las
labores de procesamiento de la sabila, habiéndose otorgado ademas 36 180
tarjeta de residencia a haitianos radicados en el pais Con respecto al decreto
num. 233/91, de fecha 13 de junio, declaré que el mismo no se encuentra
en aplicacién y que la Direccién General de Migracién ha reiniciado las labo-
res de regularizacion bajo el decreto num. 417/90. Por otra parte, dados los
acontecimientos acaecidos en Haiti a partir del mes de octubre de 1991 y
la decision de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) de mantener
aislado al Gobierno de facto de ese pafls, la Republica Dominicana se encuen-
tra impedida para llegar a un acuerdo de contratacion de braceros con las
actuales autoridades de Haiti. Por consiguiente, para la zafra 1991-1992,
la contratacién se ha limitado a nacionales haitianos radicados en el pais,
asi como a los que han cruzado voluntariamente la frontera. En lo referente
a la proteccién por parte de las autoridades competentes de los derechos y

90



Impacto de los trabajos sobre los casos individuales de incumplimiento de los convenios ratificados

libertades de los trabajadores, se han adoptado diferentes medidas: a) un
acuerdo celebrado entre el Consejo Estatal del Azlcar y la Federacion de
Colonos Azucareros, por una parte, y varios sindicatos de trabajadores, por la
otra, mediante el cual se asocia a las organizaciones de trabajadores al pesaje
de la cafia a fin de evitar la practica de métodos fraudulentos; b) la presencia
continua y permanente de inspectores de trabajo en los campos de cafia,
tanto en los ingenios del Consejo Estatal del AzGcar como en el sector privado;
c) el reconocimiento de nuevos sindicatos de trabajadores de la industria
azucarera (se trata de trabajadores afectados al corte o al pesaje de la cafia
de azucar en distintas plantaciones); d) la continuacion de los programas
sociales del Consejo Estatal del Azucar; y e) la aplicacion de sanciones a
empleados que han violado el Cédigo del Trabajo y otras normas laborales,
asi como el levantamiento de actas de infracciones por parte del cuerpo de
inspectores. [...]Respecto a la proteccion del salario, que segun la tarifa 3/92
de diciembre de 1991 editada por el Comité Nacional del Salario, organismo
tripartito, ha aumentado en un 20 por ciento el salario minimo mensual des-
tinado a los trabajadores de la industria azucarera que no trabajan en las
plantaciones Asimismo, el salario minimo de los trabajadores del campo,
comprendidos entre ellos los braceros, se ha aumentado en un 30 por ciento.
Por otra parte, el Consejo Estatal del AzUcar aumenté el salario del picador de
zafra. Para 1991-1992 en un 40 por ciento con respecto a su salario anterior
En el mismo sentido y a efectos de mejorar los niveles de vida y de trabajo de
los trabajadores del azlcar, en particular los picadores de zafra, el Consejo
Estatal del Aztcar y la Federacion de Colonos Azucareros, dispusieron en su
acuerdo con los sindicatos la colaboracion de las empresas del aztcar con los
sindicatos a efectos de que éstos puedan crear cooperativas de consumo, las
cuales permitiran a los trabajadores evitar todo abuso o especulacion por par
te de los pequefios comerciantes privados.»®

Durante la discusion al interior de 1a Comision de 1a Conferencia, los miem-
bros empleadores y trabajadores comentaron las explicaciones del Gobierno
dominicano y recordaron la necesidad de aplicar nuevas medidas sobre el tema
de las practicas de reclutamiento y, de manera mds general, sobre el tema de las
regularizaciones:

«Los miembros trabajadores [...] recordaron que este caso viene siendo
discutido desde hace numerosos afios y que el pasado afio la Oficina ha
enviado una misidon de mediacién. Con respecto a la regularizaciéon del

@ CIT, 79.  reuni6n, 1992, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pags. 83-86. Las citas siguientes fueron extraidas de las mismas Actas.
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((status)) de los trabajadores haitianos en la Republica Dominicana, ya se
habia tomado nota de un cierto progreso el afio Ultimo, como resultado de la
adopcion del decreto nim. 417/90. Sin embargo, el Informe de la Comisién
de Expertos de este afio también se refiere al decreto nim. 233/91, relativo
a la repatriacion de trabajadores extranjeros. Este decreto ha sido aplicado
de manera indiscriminada y no sélo afecté a hombres y mujeres de todas
las edades, sino también a personas nacidas en la Republica Dominicana,
se encontraran 0 no en posesion de un permiso de residencia. La aplica-
cion del decreto num. 233/91 ha dado lugar en algunos casos a redadas,
violandose derechos humanos y el derecho al trabajo La aplicacion de este
decreto interrumpié el proceso de regularizacion que se habia implemen-
tado bajo el decreto nim. 417/90 De este modo, existieron dos politicas
contradictorias. Los miembros trabajadores recomendaron vigorosamente
al Gobierno que tomara las medidas necesarias para terminar con esta
contradiccion, asegurando una politica global a efectos de garantizar la
aplicacion de estas normas relevantes. [...]A pesar de los progresos logra-
dos con la adopcién del Codigo del Trabajo, agregaron que seria necesario
comunicar su texto a la Oficina, a efectos de permitir que la Comision de
Expertos examine las nuevas medidas adoptadas en respuesta a sus comen-
tarios formulados desde hace varios afios. Por ultimo, tomaron nota de los
progresos realizados en lo que respecta a la libertad sindical, y solicitaron
nuevamente al Gobierno que comunique informaciones complementarias
a fin de poder apreciar el nivel de respeto alcanzado, en la préactica, de la
libertad sindical.

Los miembros empleadores recordaron que durante diez afios se ha plan-
teado este problema e indicaron que en 1983 una comisién de encuesta
habia presentado un informe conteniendo un nimero de recomendaciones
cuya observancia era necesaria a efectos de la aplicacion del Convenio.
Hicieron notar que la misién de mediacion realizada su 1991 habia dado
como resultado una serie de mejoras administrativas y legislativas Sin
embargo, algunos problemas aln existen y ciertos puntos merecen ser
clarificados. Recordaron que el decreto num. 417/90 relativo a la regula-
rizacién de los haitianos afectaba a méas de 100 000 trabajadores, inclu-
yendo a haitianos nacidos en la Republica Dominicana. El decreto proveia
el sistema de trabajo, pero muchos otros textos y regulaciones detalladas
serén necesarios para garantizar su efectiva aplicacién Sefialaron la aten-
cion respecto al decreto num. 233/91, el cual permite la repatriaciéon de
trabajadores extranjeros menores de 16 afios y mayores de 60. Muchos de
los trabajadores mayores en cuestion han vivido y trabajado en la Republica
Dominicana por décadas. Ademas, en muchos casos, esta repatriacion ha
sido llevada a cabo de manera forzosa. Hicieron notar la contradiccién exis-
tente entre estos dos decretos y pidieron al Gobierno que clarificara sus
declaraciones previas indicando cual de los dos decretos no se aplica en la
actualidad. En segundo lugar, subrayaron la necesidad de regular y contro-
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lar los procedimientos de contratacion Recordaron que segln el proyecto de
Caodigo del Trabajo examinado en 1991 se habian realizado muchos progre-
sos, pero insistieron en la necesidad de aplicar en la practica sus disposi-
ciones Los nuevos sistemas de contratacion seran introducidos para la zafra
de 1991-1992 Lamentaron que aun no se haya llegado a un acuerdo con
el Gobierno de Haiti, pero pidieron al Gobierno de la Republica Dominicana
que indique los métodos y procedimientos utilizados actualmente para la
contratacion y el nimero de personas involucradas. Finalmente pidieron al
representante gubernamental que confirmara por escrito a la Oficina toda
la informacion oral relacionada con las cuestiones que figuran en el Informe
de la Comision de Expertos. Insistieron en la necesidad de obtener mayor
informacion respecto de las medidas concretas adoptadas y aplicadas, asi
como sobre los mecanismos de control Expresaron la esperanza de que
se proseguiran los progresos, y de que en el futuro no habra necesidad de
examinar nuevamente este caso.»

En sus conclusiones, la Comisién de la Conferencia expresé sus dudas con
respecto a la aplicacion correcta del Convenio nim. 105 a pesar de los progresos
destacados por la Comisién de Expertos:

«La Comision tom6 nota de las informaciones suministradas por los gobier-
nos, en particular en lo que se referia a la adopcion y entrada en vigencia
de un nuevo Cadigo del Trabajo. La Comision se felicité de los progre-
sos mencionados en el Informe de la Comisién de Expertos, interrogan-
dose sobre si los progresos relativos a la regularizacion de los trabajadores
haitianos habian sido suficientes. En consecuencia, la Comisién insté al
Gobierno, teniendo en cuenta que este asunto se encontraba pendiente,
desde hacia varios aios, a regularizar tan pronto como fuera posible tales
situaciones, en conformidad con los convenios pertinentes de la OIT expre-
sando su esperanza en que, en su préxima reunién, podria comprobar que
tales objetivos se habian logrado.»

Finalmente, tras numerosos debates al interior de la Comision de la Confe-
rencia, las misiones de asistencia y de mediacidn llevadas a cabo por la Oficina
y al conjunto de informaciones entregadas por el Gobierno dominicano y los
miembros trabajadores y empleadores, la Comision pudo tomar nota de la exis-
tencia de progresos significativos y Reptiblica Dominicana dej6 de ser objeto de
debate ante la Comision de la Conferencia desde 1992 sobre la aplicacion del
Convenio ndm. 105.
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Estados Arabes
0Aatar (C182)

Qatar es miembro de la OIT desde 1972 y ha ratificado 6 convenios
(C029, CO081, C105, C111, C138 y C182). Hasta la fecha, Qatar ha sido
objeto de dos exdmenes individuales por parte de la Comisién de Aplicacion
de Normas de la Conferencia: en 2002, a titulo del Convenio sobre la discri-
minacién (empleo y ocupacién), 1958 (nim. 111) y en 2005, en relacién con
el Convenio sobre las peores formas de trabajo infantil, 1999 (ndim. 182).
En cuanto a este ultimo convenio, Qatar fue objeto de dos observaciones por
parte de la Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomenda-
ciones en 2005 y 2007.

En 2005, la aplicacién del Convenio ndim. 182 sobre las peores formas de
trabajo infantil por parte de Qatar fue objeto de un examen individual ante la
Comisién de la Conferencia. Qatar, por intermedio de su representante guber-
namental, dio las explicaciones relativas a la aplicacién del Convenio ante la
Comision y, en particular, sobre la cuestién de la participacion de los nifios en
las carreras de camellos como jinetes:

«Ante la Comisién de la Conferencia, un representante gubernamental sos-
tuvo que Qatar habia ratificado el Convenio tan sélo un afio después de su
adopcién y desde ese entonces el Gobierno siempre habia cooperado con la
Comision de Expertos y suministrado la informacién necesaria. EI Gobierno
también respondié en forma completa a la observacion de la Comisién de
Expertos. Dos afios atras se habia creado un instituto para la proteccion de
nifios y mujeres que establecia un marco institucional para la proteccién de
los derechos del nifio. El Alto Consejo de Asuntos Familiares también estaba
a cargo de estos temas y se habian organizado numerosos seminarios y
talleres. En relacion con la participacion de nifios como jinetes en las carre-
ras de camellos, el Gobierno informé a la Comisién que en mayo de 2005 se
habia promulgado la ley nim. 22 que prohibe hacer ingresar y la participa-
cién de menores de 18 afios como jinetes, o realizando otras actividades en
las carreras de camellos, y el entrenamiento de menores de 18 afios para
este propoésito. Dicha ley establece multas de hasta 200.000 rials y penas
de prisién de dos a diez afios. La inspeccion del trabajo es responsable de
controlar la aplicacion de la ley y coopera con el fiscal publico para asegurar
su estricta ejecucion y aplicacion. Asimismo, el representante gubernamen-
tal indicé que se estaba desarrollando un robot ligero que reemplazara a los
nifios como jinetes de camellos, el cual ya habia sido probado con éxito. Los
nifios que participasen en carreras de camellos con la autorizacién de sus

94



Impacto de los trabajos sobre los casos individuales de incumplimiento de los convenios ratificados

padres y el Alto Consejo para Asuntos Familiares estaba realizando un gran
esfuerzo para integrar a estos nifios al sistema educativo.»®

Durante la discusion, los miembros empleadores y trabajadores respondie-
ron a las explicaciones e informaciones ofrecidas por el Gobierno de Qatar y
presentaron sus posiciones relativas a la venta y trata de nifios de menos de 18
afios en Qatar para trabajar como jinetes de camellos y la indole peligrosa de
tal actividad:

«Los miembros empleadores observaron a este respecto que su frustracién
continuaba porque cuestiones que habian originado este caso, a saber el
trafico de nifios y su utilizacién en la industria de las carreras de camellos
continuaban existiendo. Concordaban con la Comisién de Expertos en que el
tema del tréafico y el trabajo forzoso de nifios y el uso de nifios como jinetes
de camellos podria ser examinado méas apropiadamente y con mas en detalle
en el marco de este Convenio, principalmente porque era necesario tomar
medidas inmediatas y efectivas. [...]JEn este caso, la Comisién de Expertos
observo, y los empleadores coincidieron, en que la venta y el trafico de nifios,
el trabajo forzoso u obligatorio con el objeto de utilizarlos como jinetes de
camellos quedaba comprendido en el articulo 3, a) del Convenio. Asimismo,
el Convenio requeria que el trafico de nifios sea inmediatamente eliminado y
prohibido. Los empleadores coinciden con la Comisién de Expertos en que el
Gobierno no suministré pruebas a este respecto. [...]JLos miembros emplea-
dores consideraron que las carreras de camellos eran en si peligrosa para la
salud y la seguridad de los nifios y no veian ninguna razon para no incluir a las
carreras de camellos entre las peores formas de trabajo infantil, de acuerdo
con el articulo 3, apartado d).»

«Los miembros trabajadores observaron que desde hace varios afios se venia
discutiendo en la Comisién sobre el sufrimiento de los nifios que son objeto
de trafico en la region del Golfo con fines de explotacion laboral como jinetes
de camellos. Esta explotacion violaba al menos tres Convenios (nims. 29,
138y 182) en relaciéon con los nifios, en algunas ocasiones menores de diez
afios, que son objeto de tréafico, trabajo infantil forzoso u obligatorio, y trabajo
peligroso [cuando aun no han alcanzado la edad minima de admisién a tal
empleo]. [...]JEn cuanto al trafico de menores, no habia duda de que nume-
rosos nifos menores de edad habian sido objeto de trafico con destino a los
paises del Golfo, entre otros a Qatar. En respuesta a la alegacion del Gobierno

" CIT, 93 reunién, 2005, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pags. 81-84. Las citas siguientes fueron extraidas de las mismas Actas.
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de que los menores venian con sus familias, esperaban que se hubiera supe-
rado la fase de negar los hechos, que obstaculizaba la solucién del problema.
[...]En el informe anual de los Estados Unidos sobre el trafico de personas de
junio de 2005 se afirmaba lo siguiente: «Qatar es un destino para el trafico
de hombre y mujeres con fines de explotacion laboral y para el trafico de
nifios con fines de explotacion como jinetes en las carreras de caballos. Estos
nifios proceden principalmente del Sudeste de Asia y del Sudan. La mayoria
ya no recuerda de dénde son». [...]Preguntaron de que manera el Gobierno
castigaria las infracciones de la ley, qué medidas tomarian para rehabilitar,
repatriar y compensar a los nifios jinetes de camellos y como iba a garantizar
que se tomaban las correspondientes medidas de apoyo psicolégico, médico
y educativo.»

La Comision de la Conferencia, en sus conclusiones, tomé nota de la soli-
citud de asistencia técnica formulada por el Gobierno de Qatar e hizo referencia
a los comentarios de la Comisién de Expertos y las discusiones de los mandan-
tes que integran la Comisidn:

«La Comisién tomé nota de la informacion presentada por el representante
del Gobierno de que la ley nim. 22 de mayo de 2005 prohibe el trafico de
nifios menores de 18 afios hacia Qatar para que trabajen en carreras de
camellos. Asimismo, el Gobierno sefialé que en virtud del articulo 4 de esta
ley recientemente promulgada, quien infrinja la prohibicion de traficar nifios
para que trabajen como jinetes de camellos puede ser castigado con penas
de entre tres y diez afios de prisiéon y una multa. Ademas, el articulo 2 de la
recientemente promulgada ley nim. 22 de 2005 prohibe el empleo, forma-
cion y utilizacion de nifios en las carreras de camellos, y en virtud del articulo
1 de la ley, se considera que «nifio» es toda persona de menos de 18 afios
de edad. La Comisiéon también tom6 nota de la intencién expresada por el
representante del Gobierno de combatir la trata de nifios con fines de explo-
tacion econdmica. Esta intencion ha quedado reflejada en medidas concretas
que incluyen la compra y utilizacién de robots para reemplazar la utilizacion
de nifios como jinetes de camellos. Ademas, la Comision tomé nota de que
el Gobierno de Qatar expresé su voluntad de continuar sus esfuerzos para
erradicar tales situaciones con la ayuda de la asistencia técnica de la OIT.
La Comision tom¢ igualmente nota de que el Gobierno esta considerando
la ratificacion del Convenio num. 138. Congratulandose por las medidas
recientemente tomadas la Comision insté a que los nifios no contintien
siendo victimas de trata con fines de explotacion econémica y a que sean
castigados los responsables. La Comisién subrayé que, de conformidad con
el articulo 3, a) del Convenio, la venta y el trafico de nifios para la explotacion
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econdmica, incluyendo las carreras de camellos constituye una de las peores
formas de trabajo infantil y que el Gobierno tiene la obligacién, de conformi-
dad con el articulo 1 del Convenio, de tomar medidas inmediatas y efectivas
a fin de garantizar, con caracter de urgencia, la prohibicién y la eliminacion
de las peores formas de trabajo infantil. A este respecto, la Comision insté
al Gobierno a que tome las medidas necesarias para garantizar que la ins-
peccion del trabajo realice visitas imprevistas y que las personas, de cual-
quier nacionalidad, que trafican con nifios para que trabajen como jinetes
de camellos sean procesadas y que se impongan sanciones lo suficiente-
mente eficaces y disuasivas. La Comisidn expresd su preocupacion sobre la
naturaleza intrinsecamente peligrosa de esta actividad. La Comision pidi6 al
Gobierno que tome las medidas necesarias para asegurar que los nifios de
Qatar y los que no lo son y que tienen menos de 18 afios de edad no realicen
su trabajo en circunstancias que probablemente van en detrimento de su
salud y seguridad o moralidad. La Comision recuerda que el Convenio debe
ser aplicado sin distincién en cuanto a la nacionalidad. La Comision invitd
igualmente al Gobierno a que dé los pasos para desarrollar el didlogo social
sobre la aplicacién del Convenio, en particular en lo relativo a la determina-
cion de los tipos de trabajo peligroso, en conformidad con los articulos 3, d)
y 4, 1) del Convenio. Tomando nota de que el Gobierno esta dispuesto a
beneficiar de la asistencia técnica de la Oficina, la Comisién decidié que
una mision de asistencia técnica podria llevarse a cabo en el pais para
evaluar la situacion de aplicacion del Convenio en la legislacion y la prac-
tica. [...]La Comision también pidio al Gobierno que proporcione informacion
detallada sobre las medidas efectivas tomadas en un plazo determinado para
prevenir el trafico y para retirar a los nifios victimas de trata, de los trabajos
peligrosos y que disponga medidas para su rehabilitacion e integracion social,
de conformidad con el articulo 7, 2) del Convenio. Estas medidas deberan
incluir la repatriacion, la reunificacion familiar y la asistencia a los nifios que
han sido victimas de la trata.»

A solicitud del Gobierno de Qatar, en marzo de 2006, tuvo lugar una
mision consultiva de asistencia técnica. De acuerdo con el Informe de mision,
existe una clara voluntad politica por parte del Gobierno para abordar y resolver
la cuestion de la trata de nifios para su utilizacién en las carreras de camellos.
El Informe pone el acento, pues, en las medidas adoptadas por el Gobierno en
tres frentes, con vistas a eliminar el problema: 1) medidas legislativas; 2) medi-
das précticas; y 3) medidas de rehabilitacion. En efecto, como lo destacan los
comentarios de la Comision de Expertos de 2007 que retoman las conclusiones
de la misién consultiva, tras la adopcién de la Ley nim. 22 de 2005, que pro-
hibe el empleo, entrenamiento y utilizacién de nifios en las carreras de came-
llos, el Gobierno lanz6 una serie de medidas de sensibilizacion destinadas a
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favorecer en el publico una toma de conciencia respecto de esta ley. Estas medi-
das incluian: el recurso a los medios de comunicacion, el fortalecimiento del
sistema de inspeccién del trabajo y la organizacién de diferentes reuniones con
la Federacion de Carreras de Camellos. Por otro lado, se realizaron inspeccio-
nes del trabajo sorpresivas para garantizar que los nifios no fueran utilizados a
los fines mencionados. El Gobierno adopté asimismo una serie de medidas de
orden prictico que apuntaban a garantizar de manera efectiva que los propie-
tarios de camellos no utilizaran a los nifios menores de 18 afios en las carreras
de camellos. En particular, en 2004, el Gobierno comenz6 a adquirir robots de
una empresa suiza para sustituir a los jinetes de camellos. Tras superar algunos
problemas iniciales, se inici6 la produccidén local de robots que respondian mas
adecuadamente a las necesidades de los propietarios de camellos. Esta iniciativa
tuvo un éxito considerable puesto que los robots fabricados eran baratos y muy
livianos. La produccién de robots jinetes se desarroll6 con la asistencia finan-
ciera del Gobierno, que también se hizo cargo de los gastos de establecimiento
de una fébrica de robots, el Ragbi Centre, situado en las proximidades de la
pista de carreras. De acuerdo con el Informe de Misién, el Gobierno adoptd
varias medidas de rehabilitacion destinadas a prestar asistencia a los nifios que
anteriormente eran jinetes de camellos proporciondndoles asistencia médica
para su salud afectada y las lesiones sufridas, antes de retornar a su pais, es
decir, a Sudédn. Asimismo, el Gobierno, juntamente con las organizaciones cari-
tativas de Qatar, ofrecid asistencia a estos nifios mediante la creaciéon en Sudan
de centros de atencién médica y ensefianza gratuita para ellos.

La Comisién de Expertos sefial6 los progresos realizados por el Gobierno
de Qatar en la aplicacién del Convenio nim. 182 en la legislacion y en la practica
como consecuencia de las discusiones al interior de la Comisién de la Conferen-
cia. En efecto, la Comisién de Expertos expresé su beneplacito por las medidas
rdpidas y eficaces adoptadas por el Gobierno de Qatar para prohibir y eliminar el
trafico de nifios a Qatar a los fines de su utilizacion en las carreras de camellos
y considerd que esta novedad en Qatar, relativa a la utilizacién de robots como
jinetes de camellos, es un ejemplo de las mejores practicas en la materia:

«La Comisién toma nota con satisfaccion de la informacién suministrada
por el Gobierno, segun la cual se ha promulgado la ley nim. 22 de 2005
relativa a la importacion, empleo, entrenamiento y participaciéon de los
niflos en carreras de camellos. [...]La Comisiéon toma nota de que, con
anterioridad a la adopcion de la ley nim. 22 de mayo de 2005, se utili-
zaban entre 200 y 300 nifios de 6 a 13 afos de edad (todos procedentes
de Sudan) en carreras de camellos y expuestos a sufrir lesiones graves. La
Comision toma nota con satisfaccion de que, desde la promulgacion de
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la ley nim. 22 de 2005, los propietarios de camellos no han recurrido a
la practica de utilizar nifios como jinetes. [...]La Comision toma nota con
satisfaccion de que el articulo 4 de la ley nim. 22 de 2005 relativa a
la prohibicion de importaciéon, empleo, entrenamiento y participacién de
nifos en carreras de camellos, entraia la imposicion de penas de prisiéon de
un minimo de tres afios a un maximo de diez aios, y el pago de una multa
cuyo monto minimo es de 50.000 rials y el maximo es de 200.000 rials
para todo aquel que infrinja esta ley. Ademas, la Inspeccién del Trabajo es
responsable del control de aplicacion de la ley y colabora con el fiscal para
garantizar la aplicacién y cumplimiento estricto de esta legislacién.»”

Finalmente, la Comisién tomé nota con interés de que Qatar ratificé el
Convenio sobre la edad minima, 1973 (niim. 138), el 3 de enero de 2006.

Caso Especial
MyANMAR (C29)*

Myanmar es miembro de la OIT desde 1948 y ha ratificado 21 convenios,
entre los cuales dos convenios fundamentales (C029 y C087). Durante los ulti-
mos veinte afios, la aplicacion del Convenio nim. 29 por parte de Myanmar fue
objeto de 14 exdmenes individuales en 1992, 1995, 1996, 1999 y desde 2001,
todos los afios es objeto de una discusién con ocasién de una reunién especial
que le estd dedicada. A muchos respectos, el caso de Myanmar es atipico tanto
desde el punto de vista de su amplitud y de la persistencia de los problemas
en la aplicacién del Convenio sobre el trabajo forzoso— puestos de manifiesto
constantemente en las observaciones de la Comisién de Expertos desde hace
mds de veinte afios. — como en lo relativo a la atencién que la Organizacidn le ha
prestado a lo largo de los afios. Asimismo, dada la enormidad de las dificultades
que deben ser superadas en este caso, puede parecer sorprendente el desarrollo
del caso individual de Myanmar en un andlisis centrado en casos de progreso.
No obstante, esta constatacion no debe impedir identificar los avances— atn
cuando a veces sean limitados y circunstanciales — relacionados directamente
con el tratamiento del caso de Myanmar por parte de los 6rganos de control
de la OIT. En efecto, si bien la aplicacién del Convenio ndm. 29 por parte de
Myanmar sigue constituyendo hasta la fecha un caso de violacién persistente
de las disposiciones del citado Convenio, conviene, sin embargo, destacar las

© CIT, 96.? reunién, 2007, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe IIT (Parte 1A), pags. 281-283.
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cedimientos de control en el estudio citado anteriormente; véase GB. 303/LILS/4/2, estudio de caso ndm. 4.
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mejoras en el didlogo asi como la innovacién en los enfoques para la gestion del
caso por parte de los 6rganos de la OIT. El andlisis del caso de Myanmar apunta
ademds a poner de manifiesto las innovaciones y adaptaciones del sistema de
control de la OIT con respecto a las nuevas modalidades del examen del caso:
celebracién de una sesidn especial con ocasion de la reunién de la Comisién
de la Conferencia, designacién de un Funcionario de Enlace que garantiza una
presencia permanente de la OIT en el pafs, etc.

Desde 1991, en su observacion individual relativa a la aplicacién del Con-
venio nim. 29 por Myanmar, la Comisién de Expertos tomaba nota de los
comentarios de la Confederaciéon Internacional de Organizaciones Sindicales
Libres (CIOSL) del 17 de enero de 1991 sobre la aplicacién del convenio. En sus
comentarios, la CIOSL indicaba que la préctica del acarreo obligatorio de equi-
pajes estaba extendida en el pais y que implicaba a varios miles de trabajadores.
Segtin la CIOSL, la mayoria de los mozos de equipaje utilizados por el ejército
eran reclutados por la fuerza y duramente explotados, rara vez pagados — y en
el caso en que lo eran, insuficientemente alimentados y cuidados. Los trabaja-
dores debian portar cargas excesivas y estaban expuestos a privaciones y serios
peligros y no existia reglamento alguno y el control oficial de las condiciones
de trabajo de los mozos de equipaje se establecia en la practica a discrecion de
las autoridades militares locales. En consecuencia, muchos mozos de equipaje
morian o se les daba muerte en el curso del trabajo forzoso; algunos eran uti-
lizados como escudos humanos durante las acciones militares, a otros se les
disparaba cuando trataban de escapar o se les daba muerte o eran abandonados
cuando, como consecuencia de malnutricién o agotamiento, ya no eran capa-
ces de llevar su carga. Tras esta observacién, Myanmar formé parte de la lista
de casos individuales examinados por la Comisién de la Conferencia en 1992.
Durante esta reunidn, el Gobierno negé las alegaciones de la CIOSL reflejadas
en las observaciones de la Comisién de Expertos de 1991. Aquel afio, la Comi-
sion de la Conferencia habia concluido que era menester que el Gobierno de
Myanmar enviara una memoria completa a la Oficina frente a la gravedad de las
alegaciones mencionadas por la Comisién de Expertos. En una comunicacién
del 25 de enero de 1993, 1a CIOSL, refiriéndose al articulo 24 de la Constitucion
de la OIT, present6 una reclamacion alegando la no observancia del Convenio
por Myanmar. La Comisién de Expertos tomé nota de que en su 255.* reunién
(marzo de 1993), el Consejo de Administracién habia declarado admisible la
reclamacién y habia constituido un comité para examinarla. En consecuencia, la
Comisién suspendi6 el examen de esta cuestion a la espera de las conclusiones
del comité. Asimismo, en su Informe general de 1993, la Comisién de Expertos
hizo referencia al informe presentado por el Relator Especial sobre la situacién
de los derechos humanos en Myanmar a la Comisién de Derechos Humanos de
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Naciones Unidas en febrero-marzo de 1993. La Comisién de Expertos puso el
acento sobre otras formas de trabajo forzoso diferentes del acarreo (en especial,
mano de obra para construir vias férreas).

En 1995, en su Informe General, la Comisiéon de Expertos tomd nota de las
conclusiones y recomendaciones formuladas por el Comité Tripartito estable-
cido por el Consejo de Administracion para examinar la reclamacién de 1993.
El Comité Tripartito presentd su Informe en 1994 al Consejo de Administracién
y considerd que la imposicién de trabajos y servicios, en especial el acarreo o
transporte, en virtud de la ley de aldeas y de la ley de ciudades, contravenia el
Convenio ratificado por Myanmar en 1955. El Consejo de Administracion insté
al Gobierno a adoptar las medidas necesarias para: «/) cerciorarse de que los
textos legislativos pertinentes, en este caso la ley de aldeas y la ley de ciuda-
des, guardan consonancia con las disposiciones del Convenio sobre el trabajo
forzoso; y 2) cerciorarse de que se haga efectiva en la prdctica la abrogacion
oficial de las facultades que permiten imponer el trabajo obligatorio, y que
sean castigados quienes recurran a medidas coercitivas para contratar mano
de obra.»."

En 1995, el caso fue nuevamente discutido en el seno de la Comision de la
Conferencia. En sus conclusiones, la Comisién decidi6 en particular, mencionar
la conclusién en un parrafo especial de su Informe general y reiterd las observa-
ciones de la Comisién de Expertos:

«La Comisién tomé nota de la declaracién del representante gubernamental
de que se habian tomado medidas para modificar la ley de aldeas y la ley
de ciudades que contenian disposiciones contrarias al Convenio num. 29.
Recordé que se habia solicitado al Gobierno que habia de hacerlo durante
los altimos treinta afos. La Comisién también recordé la adopcion en 1994,
por parte del Consejo de Administracién, de las recomendaciones del comité
tripartito para que se deroguen las disposiciones atentatorias. La Comision
no podia encontrar la manera de coincidir con la posicion del Gobierno, tal
como se habia informado a la Comision de Expertos, de que lo que parecia
ser trabajo forzoso era en la realidad trabajo voluntario. La Comisién tam-
bién recordé el informe del Relator Especial de las Naciones Unidas sobre los
derechos humanos en Myanmar donde se condend la situaciéon en Myanmar.
Ante tales circunstancias, la Comision hizo un llamamiento al Gobierno
para que de manera urgente derogue las disposiciones legales atentatorias
de la ley de aldeas y de la ley de ciudades para ponerlas en conformidad

*  CIT, 82.% reuni6n, 1995, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-
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con la letra y el espiritu del Convenio nim. 29, que se dieran por termina-
das las practicas del trabajo forzoso en el terreno y que se prevean penas
ejemplares contra quienes utilizaban trabajo forzoso y que se comunique
una memoria detallada a la Comisiéon de Expertos sobre las medidas legis-
lativas y practicas adoptadas para ponerse en conformidad con el Convenio
nim. 29. La Comision también decidi6 mencionar su conclusiéon en un
parrafo especial de su informe general.»”

En sus siguientes informes, la Comisién de Expertos destacaba que
Myanmar insistia en la confusion entre trabajo obligatorio y trabajo voluntario
y que no ofrecia ninguna indicacién relativa a medidas concretas que pudieran
adoptarse para abolir, tanto en la legislacién como en la préctica, el poder de
imponer un trabajo obligatorio. Ante la falta constante de aplicacién del Con-
venio sobre el trabajo forzoso por Myanmar, el caso se discutié en 1996 en la
83.% reunién de la Conferencia. Asimismo, en una carta del 20 de junio de 1996
dirigida al Director General de la OIT, 25 delegados trabajadores ante la Confe-
rencia Internacional del Trabajo presentaron una queja, en virtud del articulo 26
de la Constitucion, contra el Gobierno de Myanmar por falta de aplicacién del
Convenio ndm. 29. El Consejo de Administracién de la OIT decidi6 entonces,
en su 267.* reunion, celebrada en noviembre de 1996, que el Director General
debia instar al Gobierno de Myanmar a que comunicara sus observaciones res-
peto a esta queja antes del 31 de enero de 1997. El Consejo de Administracién
constituy6 una Comisiéon de Encuesta en su 268.* reunion de marzo de 1997.

Ademas de los testimonios presentados durante las audiencias de noviem-
bre de 1997 y de la visita de la Comisién a la regién en enero de 1998, 274
documentos, de un total de 10.000 pdginas en los registros oficiales, fueron
transmitidos a la Comisién desde el comienzo del procedimiento. La Comisién
de Encuestas, constituida en virtud del articulo 26 de la Constitucién de la OIT
para examinar el cumplimiento, por parte de Myanmar, del Convenio nim. 29
no obtuvo la autorizacién de visitar el pafs. De este modo, su informe se basé
en elementos de prueba, tanto bajo la forma documental como testimonial, el
cual fue presentado en 1998. Segin las conclusiones del informe, «La Comi-
sion tiene ante si numerosas pruebas que demuestran que las autoridades y el
ejército recurren de manera intensiva a la imposicion del trabajo forzoso a la
poblacion civil en todo Myanmar para el transporte de cargas, la construccion,
el mantenimiento y el servicio de los campos militares, otros trabajos para el
ejército, trabajos agricolas, el desmonte de terrenos y otros proyectos de pro-

®  CIT, 82.% reunién, 1995, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pags. 68.
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duccion realizados por las autoridades o el ejército, en ciertas oportunidades
en beneficio de particulares, la construccion y el mantenimiento de carreteras,
vias férreas y puentes, otros trabajos de infraestructura y una serie de otros tra-
bajos.».” Asi, nuevamente, segtin la Comisién de Encuesta, «la obligacién pre-
vista en el pdrrafo 1 del articulo 1 del Convenio por la que se obliga a suprimir
el empleo del trabajo forzoso u obligatorio es violada en la legislacion nacional
de Myanmar, en especial en la Ley de aldeas y en la Ley de ciudades, asi como
también en la prdctica actual de una manera sistemdtica y generalizada, con un
desprecio total por la dignidad humana, la seguridad y la salud y las necesida-
des bdsicas de la poblacion de Myanmar.»"

De conformidad con las disposiciones del articulo 29, parrafo 1 de la Cons-
titucion, el Director General de la OIT transmitié al Gobierno de Myanmar el
Informe de la Comisidén de Encuesta. En el plazo de tres meses previsto en el arti-
culo 29, parrafo 2 de la Constitucioén, el Gobierno informé al Director General que
«las autoridades hardn todo lo que esté a su alcance para completar el proceso
dentro del plazo fijado en el Informe [de la Comision de Encuesta]». Sin embargo,
ni el Consejo de Administracion ni la Conferencia Internacional del Trabajo cons-
tataron accién significativa alguna en este sentido. La Comisién de la Conferencia
llam6 especialmente la atencién de la CIT, en su 87.% reunién (Ginebra, 1999),
sobre el hecho de que las explicaciones dadas por el Gobierno no respondian
a las conclusiones y recomendaciones detalladas y fundadas con pruebas de la
Comision de Encuesta. Durante las discusiones de esta reunion de la Comision, el
representante gubernamental de Myanmar refuté las conclusiones de la Comision
de Encuesta y de la Comision de Expertos. El Gobierno de Myanmar considerd
ademds que el informe del Director General, de fecha 21 de mayo de 1999, entre-
gado a los miembros del Consejo de Administracion sobre las medidas adoptadas
por el Gobierno de Myanmar para cumplir las recomendaciones de la Comision de
Encuesta estaba basado en una informacion falsa y engafiosa. Asimismo, en esta
misma reunion, la Comisién de la Conferencia adoptd las conclusiones siguientes
relativas al recurso generalizado al trabajo forzoso en Myanmar:

«[La Comisidonltomé nota con gran preocupacion de los resultados de la
Comision de Encuesta, segin los cuales hay disponible una informacion
convincente de que en Myanmar sigue habiendo trabajo forzoso y obligatorio
en muy gran escala. La Comision lament6 que el Gobierno no hubiese autori-

Informe de la Comisién de Encuesta instituida en virtud del articulo 26 de la Constitucién de la OIT
para examinar la observancia por Myanmar del Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (ndm. 29), Ginebra,
2 de julio de 1998, pérrafo 528.

" Ibid., parrafo 536.
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zado a la Comision de Encuesta a visitar el pais para verificar por si misma la
situacion. También podria haber sido ésta la ocasion para el Gobierno de pre-
sentar ante la Comisién su propia posicion de manera muy objetiva e impar-
cial. Lamenté que el Gobierno no hubiese mostrado inclinacién alguna por
cooperar con la OIT a este respecto. Exhorté al Consejo de Administracion,
a la Comision de Expertos y a la Oficina a que sigan tomando todas las
medidas posibles para asegurar la observancia por Myanmar de las reco-
mendaciones de la Comision de Encuesta, que confirman y amplian las
propias conclusiones anteriores de la Comision de Expertos.

Los miembros trabajadores, en vista de que el Gobierno persiste en no dar
aplicacion a las conclusiones de la Comision de Encuesta, instd a la Comision
a que haga constar sus conclusiones en un parrafo especial de su informe por
razén de incumplimiento flagrante, persistente y repetido de las disposiciones
de un convenio ratificado.

Los miembros empleadores observaron que el caso es especialmente grave, y
que la Comision ha lidiado con él en varias ocasiones anteriores, expresando
su profunda preocupacion en un parrafo especial de su informe. Por consi-
guiente, seria coherente y apropiado hacer constar una vez méas sus conclu-
siones en un parrafo especial por falta continua de aplicaciéon de un convenio
ratificado. La Comision decidié incluir este caso en un parrafo especial de
su informe y mencionarlo como un caso de falta continua de aplicacién de
un convenio ratificado.»*

En un informe de fecha 21 de mayo de 1999 entregado a los miembros del
Consejo de Administracion, el Director General indicé que toda la informacién
recibida en respuesta a su solicitud sobre las pricticas existentes (informacién
dimanante de organizaciones de trabajadores y empleadores, organizaciones
intergubernamentales y gobiernos de Estados Miembros de la OIT) mostraba
la persistencia del recurso generalizado al trabajo forzoso por parte de las auto-
ridades, en particular, por el ejército. Existe amplia informacién sobre casos
concretos de recurso al trabajo forzoso entre agosto de 1998 y abril de 1999,
incluyendo un gran ndmero de érdenes oficiales escritas, dimanantes del ejér-
cito o de representantes de la administracion que exigen a los jefes de aldeas que
envien aldeanos para ejecutar el trabajo forzoso. Al igual que las 6rdenes ante-
riores, las emitidas después de julio 1998 nunca hacen referencia a fundamento
legal alguno para justificar el ejercicio de dicho poder. El Gobierno de Myanmar
siguid considerando la informacién contenida en los informes y los comentarios
de la Comision de Expertos como acusaciones falsas basadas en alegaciones de
grupos terroristas que desean la destruccion de Myanmar.

*  CIT, 87.% reunién, 1999, Actas de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Segunda

Parte, pag. 28.
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En el marco de la violacién masiva y sistemadtica de las disposiciones del
Convenio sobre el trabajo forzoso y ante la falta de colaboracién por parte del
Gobierno de Myanmar, la OIT puso en marcha nuevos procedimientos para
adaptarse a esta situacion.

La acentuacion de la presion internacional

El continuo incumplimiento del Gobierno de las recomendaciones de la
Comisién de Encuesta y de las observaciones de la Comision de Expertos, por
un lado, y las otras cuestiones que fueron planteadas en la discusién de este caso
por los demds 6rganos de la OIT, por otro lado, llevaron al Consejo de Adminis-
tracion, en su 277.% reunién de marzo de 2000, a recurrir por primera vez en su
historia al articulo 33 de la Constitucién, decisién sin precedentes que precedié
la adopcidén de una resolucion por parte de la Conferencia en su reunién de junio
de 2000. Asf pues, en virtud de las disposiciones del articulo 33 de la Constitu-
cién de la OIT, la Conferencia Internacional de Trabajo adopté una resolucién
que aprobaba las medidas recomendadas por el Consejo de Administracién en
su 277.% reunién de marzo de 2000 para garantizar la aplicacion de las recomen-
daciones de la Comisién de Encuesta sobre la aplicacién del Convenio sobre
el trabajo forzoso, 1930 (ndm. 29), por parte de Myanmar y decidié que tales
medidas serian efectivas a partir del 30 de noviembre de 2000, con excepcién
de las condiciones enunciadas en el punto 2 de la mencionada resolucién. La
Conferencia estim6 que no podia renunciar a la aplicacién inmediata de dichas
medidas «a menos que las autoridades de Myanmar realicen con rapidez una
accion concreta para establecer el dispositivo necesario para la aplicacion de
las recomendaciones de la Comision de Encuesta, asegurando de esta manera
que la situacion de [los trabajadores victimas de las diversas formas de tra-
bajo forzoso u obligatorio]sea remediada de una manera mds expedita y bajo
condiciones que sean satisfactorias para todos los interesados». La Conferen-
cia confi6 entonces al Consejo de Administracién el examen de un dispositivo
de medidas legislativas, gubernamentales y administrativas «suficientemente
concretas y detalladas como para demostrar que las recomendaciones de la
Comision de Encuesta han sido realizadas» y que traduzcan las intenciones
manifestadas por Ministerio de Trabajo de Myanmar en su carta del 27 de mayo
de 2000 tras la primera misién de cooperacion técnica de la OIT enviada por el
Director General a Yangon del 23 al 27 de mayo de 2000.

El envio de misiones técnicas de alto nivel

En virtud del «Protocolo de Entendimiento sobre una Evaluaciéon Objetiva
de la OIT» concluido el 19 de mayo de 2001 por los representantes del Director
General y el Gobierno de Myanmar, resultado de una primera misién de coope-
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racién técnica de la OIT al pais en mayo de 2000, el Gobierno de Myanmar
acepto recibir una misién de alto nivel para que llevara a cabo una evaluacién
objetiva de la aplicacién y del impacto real del dispositivo de medidas legis-
lativas, gubernamentales y administrativas que el Gobierno habia adoptado a
fines de octubre- comienzos de noviembre de 2000. Sin embargo, la misién
estimd que su tarea excedia el analisis de las medidas formales adoptadas por
el Gobierno para aplicar las ordenanzas sobre el trabajo forzoso. De este modo,
esta mision de alto nivel permitié identificar los diferentes obstdculos a la erra-
dicacion del trabajo forzoso en Myanmar. El informe distingue tres razones que
explican este resultado mitigado:

1) El ejército goza de una clara independencia. Los comandantes locales dis-
ponen de un amplio margen de maniobra en cuanto a la eleccién de los
medios que juzgan apropiados para llevar a cabo su misién primordial, a
saber la salvaguardia de la integridad del territorio nacional.

2) En segundo lugar, y a pesar de la adopcién de una nueva legislacion, la
impunidad de hecho de los militares es una realidad. Estdn protegidos de
todo tipo de procedimiento penal. Esto se explica, parcialmente, por la falta
de confianza de las victimas en el sistema legal y judicial y por temor a ser
objeto de represalias.

3) Finalmente, en cuanto a las obras ptblicas, el Gobierno no ofrece alterna-
tivas reales al trabajo forzoso.

Es menester destacar que el «Protocolo de Entendimiento» fue renovado
varias veces y que, desde el afio 2001, una misién de alto nivel de la OIT visit6
el pais todos los afios.

La multiplicacion de las fuentes de informacion en beneficio de los organos de
control de la OIT

La idea de una presencia de la OIT en Myanmar para colaborar con las
autoridades con vistas a la eliminacién del trabajo forzoso en el pais, que
estaba en discusion desde fines del afio 2001, cuando un Equipo de Alto Nivel
de la OIT habia viajado a Myanmar, dio como resultado final la creacién de
un puesto de Funcionario de Enlace en Myanmar. En efecto, en su reunién de
marzo de 2002, el Consejo de Administracién de la OIT ratificé un Protocolo
de Entendimiento entre el Gobierno de Myanmar y la Oficina, el cual disponia
la designacion de un funcionario de enlace a la espera del establecimiento de
una representacion plena de la OIT en el pais. Asi, a partir de octubre 2002,
asumio su cargo una Funcionaria de Enlace permanente y, en todas las reunio-
nes del Consejo de Administracion se presentan informes sobre sus actividades,
incluidos sus desplazamientos en el pais y sus entrevistas con las autoridades.

106



Impacto de los trabajos sobre los casos individuales de incumplimiento de los convenios ratificados

El 27 de mayo de 2003, el Gobierno y la OIT lograron un acuerdo sobre un
plan de accién conjunto para la eliminacién de las practicas de trabajo forzoso
en Myanmar. En 2007, se concluy6, después de largas negociaciones entre la
OIT y el Gobierno de Myanmar, un Protocolo de Entendimiento complementa-
rio relativo a la designacién y al rol de un Funcionario de Enlace de la OIT en
Myanmar. El Protocolo de Entendimiento Complementario preveia el estable-
cimiento y la puesta en funcionamiento de un nuevo mecanismo de quejas cuyo
objetivo principal era «ofrecer oficialmente a las victimas de trabajo forzoso la
posibilidad de comunicar sus quejas a las autoridades competentes a través de
los servicios del Funcionario de Enlace, a fin de obtener las reparaciones previs-
tas en la legislacion pertinente».

Con el fin de enfrentar la persistencia de las violaciones al Convenio
ndm. 29 por parte de Myanmar, los érganos de la OIT debieron multiplicar las
fuentes de informacion a su disposicién para manejar mejor el caso de Myan-
mar. En efecto, ademds de las misiones técnicas, con un objetivo de adaptacion,
la OIT multiplicé sus fuentes de informacion relativas a la vigilancia de la apli-
cacioén del convenio sobre el trabajo forzoso en Myanmar. De este modo, la OIT
utilizé recursos provenientes de otros 6érganos de la ONU como los informes de
la Comisidén de Derechos Humanos sobre la situacion de los derechos humanos
en Myanmar y las resoluciones adoptadas por esta misma Comisién. La Oficina
utiliz6 también las diferentes comunicaciones y documentacion de la Confede-
racion Internacional de Organizaciones Sindicales Libres asi como los informes
de su Funcionario de Enlace en Myanmar.

La institucionalizacion de la gestion del caso de Myanmar

A partir de 2001 y hasta la fecha, la aplicacién del Convenio nim. 29 por
parte de Myanmar fue asi objeto de discusién en el curso de una sesion especial
de la Comision de la Conferencia todos los afios. En efecto, el primer sabado de
la reunidén anual de la Comisién de la Conferencia estd dedicado enteramente al
examen del caso de Myanmar en lo relativo a la aplicacién del Convenio nim.
29. Asimismo, los 6rganos de control de la OIT instituyeron nuevos espacios de
control y de discusion en torno al caso de Myanmar. Desde que se le sometid
el Informe de la Comisién de Encuesta, el Consejo de Administracién examina
la cuestién de la aplicacién, por parte del Gobierno de Myanmar del Convenio
ndm. 29 en cada una de sus reuniones de marzo y noviembre.

Este conjunto de medidas adoptadas por el Consejo de Administracion, la
Comisién de la Conferencia, la Comision de Expertos y otros mecanismos del
sistema de control de la OIT, al traducirse en ciertos progresos circunstanciales,
no debe ocultar la persistencia de graves violaciones del Convenio nim. 29 por
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Myanmar. Estas medidas destacan, sin embargo, los avances en la gestion del
caso desde el punto de vista de la mejora del acceso a la informacidn, de ciertos
avances concretos sobre el terreno, en especial gracias a la apertura de una Ofi-
cina de Enlace, y de la puesta en aplicacién de nuevos dispositivos de control y
de espacios de didlogo y de discusion.
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PARTE 11l

Impacto de las labores de la Comision de Aplicacion

de Normas de la Conferencia sobre los casos

de incumplimiento grave relativos a la obligacion de envio
de memorias

* kA

Esta parte, relativa al analisis del impacto de las labores de la Comisién de Apli-
cacion de Normas de la Conferencia sobre los casos de incumplimiento grave
de la obligacion de presentar memorias y otras obligaciones relacionadas con
las normas, se organiza en torno a tres secciones. La primera seccion trata de la
evaluacidn cuantitativa de los casos de incumplimiento grave a las obligaciones
constitucionales por parte de los Estados Miembros. La segunda seccién desa-
rrolla un anélisis de casos de progreso relativos al respeto de las prescripciones
constitucionales de la obligacion de envio de memorias. Finalmente, la tercera
seccion sintetiza los elementos pertinentes de una discusion acerca del impacto
de los trabajos de la Comisién de la Conferencia en funcion de las estrategias e
instrumentos movilizados por la Oficina con el fin de mejorar el respeto de las
obligaciones constitucionales.






|.  Panorama de los casos de
incumplimiento grave

Los articulos 22 y 35 de la Constitucién de la OIT establecen el sistema de
presentacion de las memorias a la Oficina. En efecto, segin el articulo 22
de la Constitucion de la OIT, «cada uno de los Miembros se obliga a presentar
a la Oficina Internacional del Trabajo una memoria anual sobre las medidas
que haya adoptado para poner en ejecucion los convenios a los cuales se haya
adherido.»” Se trata pues de «una obligacién de presentacién de memorias». El
incumplimiento de esta obligacién por parte de un Estado Miembro recibi6 en la
préctica la denominacién de «caso automdtico» porque tal caso es automatica-
mente incluido en los informes de la Comisién de Expertos y luego en el Informe
de la Comisién de la Conferencia dado que responde a los criterios formales
identificados por las dos comisiones, a la luz de las obligaciones constitucionales
relativas al envio de memorias e informacion sobre las normas internacionales del
trabajo. Estos casos dan lugar a comentarios individuales — calificados de obser-
vaciones y solicitudes directas generales — que la Comisién de Expertos dirige a
cada uno de los paises interesados. Si los gobiernos en cuestién no someten las
memorias e informacién requerida, tales casos son presentados a la Comision de
la Conferencia, la cual discute sobre los mismos en una reunién dedicada espe-
cialmente a ellos desde 1993. Se definieron criterios especificos para distinguir
los diferentes casos de incumplimiento grave de las obligaciones dimanantes de
la constitucién y los mismos son utilizados por ambas comisiones: 1) incumpli-
miento de la obligacion de envio de las memorias, desde al menos dos afios, sobre
la aplicacién de los convenios ratificados; 2) incumplimiento de la obligacién de
envio de las primeras memorias sobre la aplicacién de los convenios ratificados;
3) incumplimiento de la obligacién de envio de informacién en respuesta a los
comentarios de la Comisién de Expertos; 4) omision de someter a las autorida-

“ Articulo 22, Constitucién de la OIT.
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des competentes los instrumentos adoptados por la Conferencia Internacional
del Trabajo desde al menos sus siete dltimas reuniones; 5) incumplimiento de la
obligacién de envio de memorias durante los dltimos cinco afios sobre los con-
venios no ratificados y las recomendaciones y, finalmente, 6) omisién de indicar,
durante los dltimos tres afios, las organizaciones representativas de empleadores
y de trabajadores a las cuales se han comunicado copias de las memorias. A
diferencia de la Comisién de Expertos, la comisién de la Conferencia no dirige
comentarios individuales a los paises interesados sino que los cita bajo cada cri-
terio en las partes adecuadas de su Informe.

Dado que la mayor parte del trabajo de la Comision de Expertos consiste
en el examen de las memorias suministradas por los gobiernos sobre los con-
venios ratificados por los Estados Miembros, es facil comprender hasta qué
punto los incumplimientos a la obligacién de envio de memorias constituyen
un obstaculo a la eficacia y al buen funcionamiento del sistema de control de
la OIT. En numerosas oportunidades, durante las discusiones sobre los casos
de incumplimiento grave por parte de algunos gobiernos a sus obligaciones
de envio de memorias y otras obligaciones normativas, los miembros emplea-
dores y trabajadores reunidos en la Comisién de la Conferencia destacaron la
importancia del respeto de los compromisos constitucionales por parte de los
Estados Miembros. A este respecto, los miembros empleadores y trabajadores
recordaron en varias ocasiones durante las discusiones dedicadas a los casos
«automaticos» que el envio de las memorias por parte de los Estados Miembros
constituia la esencia misma del mecanismo de control de la OIT y que los casos
de incumplimiento grave y sistemdtico a la obligacién de someter memorias
perjudicaba al conjunto del sistema de control de la OIT.

Tanto la Comisién de la Conferencia como la Comisién de Expertos tam-
bién destacaron que los incumplimientos de algunos Estados a sus obligaciones
de envio de memorias perturbaban el funcionamiento del sistema de control de la
OIT en la medida en que el mismo estd basado, en primera instancia, en la infor-
macion contenida en las memorias enviadas por los gobiernos. En efecto, en tér-
minos practicos, cuando un gobierno no presenta ninguna de las primeras memo-
rias debidas tras la entrada en vigor del convenio o cuando una memoria no ha
sido presentada desde hace varios afios, a menudo, no se puede iniciar el control
de la aplicacién de los convenios ratificados o el mismo debe suspenderse. De
este modo, los casos de incumplimiento grave de la obligacién de presentacion
de memorias deben ser objeto de la misma atencion que los casos de omisién de
aplicacién de los convenios ratificados. Por esta razén, en el marco de la mejora
de la coherencia y de la eficacia del sistema de control de la OIT, la cuestién del
envio de memorias y el respeto efectivo de tal obligacién fueron definidos como
componentes esenciales de la estrategia normativa de la Oficina.
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1. El fortalecimiento de los procedimientos con vistas a un seguimiento
personalizado

A iniciativa de la Comisidon de Aplicacién de Normas, durante la 93.°
reunién de la Conferencia (junio de 2005), la Comisioén de Expertos y la Comi-
sion de la Conferencia, con la asistencia de la Oficina, decidieron fortalecer
el seguimiento en los casos de incumplimiento grave por parte de los Estados
Miembros a la obligacién de presentar memorias y otras obligaciones norma-
tivas, con vistas a identificar mds precisamente las dificultades que originan
los incumplimientos y a ayudar a los paises interesados a encontrar soluciones
apropiadas caso por caso. El objetivo también consistia en aumentar la visibili-
dad del tratamiento por parte de los érganos control y de la Oficina, de dichos
casos y de este modo persuadir a los paises de que superen de manera efectiva
sus dificultades. A partir de 2004, los miembros trabajadores evocaban ante la
Comisién de Aplicaciéon de Normas de la Conferencia su preocupacion acerca
del porcentaje elevado de memorias no recibidas o recibidas tardiamente y soli-
citaban a la Oficina que desarrollara un enfoque mas personalizado para los
paises que incumplen con sus obligaciones durante varios afios consecutivos.”

En 2005, el Informe General de la Comisién de la Conferencia ponia de
relieve la postura de los miembros trabajadores y empleadores acerca de la
necesidad de mejorar las situaciones de incumplimiento grave a la obligacién
de envio de memorias y otras obligaciones normativas. Asi, los miembros tra-
bajadores sugirieron a la Oficina que iniciara una campaia sobre la incapacidad
de algunos Estados Miembros para cumplir con sus obligaciones constitucio-
nales y le propusieron que enviara cartas personalizadas a los gobiernos que no
respetaban tales obligaciones. Asimismo, los miembros trabajadores solicita-
ron a la Oficina que suministrara a la Comision de la Conferencia informacién
mads exhaustiva en cuanto a los problemas de orden practico que encuentran los
Estados que incumplen con su obligacién de envio de memoria’. Los miembros
empleadores también presentaron algunas sugerencias. Para ellos, los casos de
incumplimiento grave por parte de Estados Miembros de respetar sus obliga-
ciones de envio de memorias y otras obligaciones normativas debian recibir el
mismo tratamiento que los parrafos especiales en el Informe de la Comisién de
Expertos. Segin los miembros empleadores, los casos «automaticos» consti-
tuyen «incumplimientos graves al envio de memorias» y encubren situaciones
que socavan el sistema de control en su conjunto. Al igual que los miembros

" CIT, 92.* reuni6n, 2004, Informe General de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia,

parrafo 112.

" CIT, 93.2 reunién, 2005, Informe General de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia,

parrafos 62, 63 y 69.

113



La Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia Internacional del Trabajo

trabajadores, los miembros empleadores solicitaron también a la Oficina que
suministrara un andlisis mds detallado de las razones por las cuales algunos
Estados Miembros no envian memorias, incluyendo mejor informacién sobre
las circunstancias particulares en cada pafs.

Durante la discusién de la Comision de la Conferencia en la 93.* reunién de
la Conferencia Internacional del trabajo, la Oficina tom6 nota del conjunto de
las posturas y declaraciones de los mandantes. Una «Nota de informacién sobre
los casos autométicos»,” elaborada por la Oficina y presentada a la Comisién
para su discusion ofrecia ya algunos elementos de respuesta a las solicitudes de
los mandantes de la OIT en lo relativo a la estrategia a ser adoptada con respecto
a los casos de incumplimiento grave de sus obligaciones constitucionales por
parte de los gobiernos. En efecto, dicha nota presentaba de manera sintética
diferentes factores identificados por la Oficina que podrian explicar casos de
incumplimiento grave por parte de los Estados Miembros a sus obligaciones de
envio de memorias. El documento esbozaba un posible enfoque con el fin de
comprender mejor las dificultades que encuentran los Estados Miembros en sus
intentos de respetar sus compromisos constitucionales. Nuevamente durante la
discusion en el seno de la Comisién de Aplicacién de Normas de la 93.% reunién
de la Conferencia, la Oficina propuso ademds reemplazar la expresion «casos
automdticos» por la de «casos de incumplimiento grave de sus obligaciones
relativas al envio de memorias y otras obligaciones normativas por parte de
los Estados Miembros». En varias oportunidades durante las discusiones de la
Comisién de la Conferencia, los miembros empleadores habian subrayado que
la utilizacién de la expresion «casos automdticos» podia dar una falsa impresion
haciéndolos pasar por casos sin importancia. Sin embargo, la decisién de cam-
biar esta apelacién no atafifa s6lo a lo simbdlico sino que sefialaba la voluntad
de la Oficina, la Comisién de la Conferencia y la Comisién de Expertos de
ocuparse del problema de los casos de incumplimiento grave de su obligaciones
constitucionales por parte de los Estados y de elaborar una estrategia coherente
con el fin encontrar un solucién para los mismos.

Asimismo, desde 2005, los debates en el seno de la Comision de la Con-
ferencia pusieron en marcha un proceso de seguimiento personalizado cuyo
marco de referencia fue el examen por parte de esta Comisién y de la Comisioén
de Expertos de los casos de incumplimiento grave identificados segun criterios
comunes a las dos comisiones y la asistencia puesta en practica por la Oficina
para completar este examen.

72

CIT, 93.% reuni6n, 2005, documento C.APP/D.4
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Numero de cartas de seguimiento personalizado enviadas (2005-2009)

2005 2006 2007 2008 2009 2010

53 49 45 55 44 39

El punto de partida del seguimiento personalizado es el Informe de la Comi-
sién de la Conferencia que identifica los casos de incumplimiento grave. En
base a este informe, y desde el afio 2005, la Oficina envia cartas de seguimiento
personalizado a los Estados Miembros mencionados como casos de incumpli-
miento grave en las conclusiones de la Comisién de Aplicaciéon de Normas de
la Conferencia. Desde la puesta en practica del procedimiento de seguimiento
personalizado en 2005 y hasta 2010, fueron enviadas 285 cartas.

Concretamente, estas cartas recordaban a los Estados Miembros que eran
objeto de seguimiento personalizado las conclusiones de la Comisién de Apli-
cacién de Normas de la Conferencia y destacaban para cada paifs al cual se
enviaba la carta los incumplimientos graves sefialados por la Comisién (por
ejemplo, el ndmero o tipo de memorias adeudadas y los convenios relacio-
nados). Asimismo, las cartas de seguimiento hacian un balance sobre la asis-
tencia técnica (las misiones realizadas y sus efectos) e incitaban a los Estados
Miembros destinatarios a que, llegado el caso, solicitaran un apoyo técnico de
la Oficina. Cada carta contaba con un apéndice que sintetizaba los tres puntos
siguientes: los incumplimientos constados a las obligaciones constitucionales,
las memorias en suspenso y, finalmente, el seguimiento en términos de asisten-
cia técnica. En sintesis, el seguimiento personalizado ponia de relieve incum-
plimientos especificos por parte de algunos Estados Miembros y solicitaba a
éstos dltimos que expusieran de forma préactica los obstaculos e inconvenientes
que impedian la realizacién de sus obligaciones constitucionales. De este modo,
se invitaba a los Estados interesados a definir sus necesidades potenciales en
términos de asistencia técnica y, si estos ultimos no la habian solicitado, las
cartas de seguimiento personalizado los invitaban a hacerlo. Esta correspon-
dencia tenia un doble objeto: por una parte, llamar la atencion de las més altas
autoridades competentes de los paises interesados y, por otro lado, facilitar los
tramites de las oficinas externas y, mas especificamente, de sus especialistas en
cuestiones normativas que tales cartas designaban en su calidad de funcionarios
de la Oficina encargados de aportar todo el apoyo necesario a los gobiernos. De
hecho, toda esta correspondencia, en cuya preparacion los especialistas de las
oficinas exteriores estuvieron estrechamente asociados estuvo acompaifiada de
una movilizacién creciente de tales oficinas que eran las tinicas que estaban en
condiciones de evaluar las necesidades de asistencia de los paises y de realizar
una asistencia con objetivos realistas adaptada a la situacion del pais.
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Desde el afio 2008, la Oficina fortaleci6 el procedimiento de seguimiento
personalizado. Se puso en practica un segundo ciclo de seguimiento dirigido
a los paises que ain no habian presentado sus memorias en la fecha limite del
primero de septiembre o que no habian respondido al ofrecimiento de asis-
tencia. Asimismo, se dio inicio a un tercer ciclo de seguimiento en febrero de
2009 en base al Informe de la Comisién de Expertos, con vistas a incitar a los
gobiernos a cumplir con sus obligaciones antes de la reunién de la Conferencia
de junio de 2009.

La tercera etapa del seguimiento personalizado consistid para la Comisién
de Expertos en adaptar sus observaciones y solicitudes directas generales que
tenia por costumbre dirigir a los paises que no habian cumplido con sus obli-
gaciones constitucionales y segtin los mismos criterios utilizados por la Comi-
sién de la Conferencia descriptos anteriormente. Con anterioridad al afio 2005,
estos comentarios eran breves y de un tenor mas general. A partir de 2005, la
Comisién de Expertos tuvo en cuenta los comentarios generales expresados por
los miembros de la Comisién de la Conferencia, poniendo el acento sobre tal o
cual aspecto de los incumplimientos constatados, conclusiones de esta misma
comision sobre los casos en cuestién y medidas adoptadas eventualmente por
los paises a partir de la Conferencia, para solucionar tales incumplimientos,
incluyendo el recurso a la asistencia técnica de la Oficina. Asi pues, con el fin
de aplicar la orientacién general fijada por la Comisién de la Conferencia en
2005, la Comisién de Expertos adaptd sus comentarios a la luz de la situacién
de cada pais para guiar a tales paises y a la Oficina a resolver las dificultades de
manera efectiva. Asi se puede constatar que el dispositivo de seguimiento per-
sonalizado es un ejemplo significativo de dos aspectos mayores que constituyen
la marca de fébrica del sistema de control de la OIT: la complementariedad
entre la Comisién de la Conferencia y la Comisién de Expertos, por un lado, y
por otro, la combinacién del examen de los 6rganos de control con la asistencia
técnica suministrada por la Oficina.

2. Mejora del respeto de las obligaciones constitucionales

(Qué nos muestra el andlisis cuantitativo? La evaluacién cuantitativa del
nimero de memorias recibidas a tiempo para la reunién de la Comisién de
Expertos permite constatar una tendencia general a un aumento en las cifras
absolutas, con puntos mdximos y algunas caidas, en funcién, principalmente,
del nimero de informes solicitados para el afio en cuestion. En términos de por-
centaje, la variacion sigue siendo relativamente débil de un afio al otro, atin si el
afo 2008 fue marcado por progresos significativos. De manera general, a partir
de 2005 se pueden constatar progresos relativos al nimero de memorias recibi-
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Cuadro de las memorias sobre los convenios ratificados (1993-2010)

Afio Memorias Memorias recibidas ~ Memorias recibidas para  Memorias recibi-
de la Conferencia solicitadas en la fecha exigida la reunién de la Comisién das para la reunién
de Expertos de la Conferencia
1993 1096 471 24, 7% 1233 64,6% 1473 77,2%
1994 2290 370 16,1% 1573 68,7% 1879 82,0%
1995 1252 479 38,2% 824 65,8% 988 78,9%
1996 1806 362 20,5% 1145 63,3% 1413 78,2%
1997 1927 553 28,7% 1211 62,8% 1438 74,6%
1998 2036 463 22,7% 1264 62,1% 1455 71,4%
1999 2288 520 22,7% 1406 61,4% 1641 71,7%
2000 2550 740 29,0% 1798 70,5% 1952 76,6%
2001 2313 598 25,9% 1513 65,4% 1672 72,2%
2002 2368 600 25,3% 1529 64,5% 1701 71,8%
2003 2344 568 24,2% 1544 65,9% 1710 72,6%
2004 2569 659 25,6% 1645 64,0% 1852 72,1%
2005 2638 696 26,4% 1820 69,0% 2065 78,3%
— Puesta en prdctica del seguimiento personalizado
2006 2586 745 28,8% 1719 66,5% 1949 75,4%
2007 2478 845 34,1% 1611 65,0% 1812 73,2%
2008 2517 811 32,2% 1768 70,2% 1962 78, 0%
2009 2733 682 24,9% 1853 67,8% 2120 77,6%
2010 2990 939 31,4% 2002 66,95%

das en la fecha solicitada, con una baja relativa en 2009. Las cifras presentadas
en el cuadro del Apéndice II de los Informes de la Comisién de Expertos sobre
las memorias relativas a los convenios ratificados (articulo 22 de la Constitu-
cién) ponen de manifiesto esta mejoria.

El anélisis cuantitativo subraya asi la importancia de las decisiones adopta-
das a iniciativa de la Comisién de Aplicacién de Normas durante la 93.* reunién
de la Conferencia Internacional del Trabajo en 2005. En efecto, la estrategia
seguida por la Oficina relativa a los seguimientos personalizados inaugurada
a partir de 2005 permitié mejorar el rendimiento de ciertos Estados Miembros
respecto a sus obligaciones constitucionales. Segun el Informe de la Comisién
de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones de 2009, la poli-
tica de seguimiento personalizado dio sus frutos:
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«Aunque 32 [de los 55 Estados Miembros a los que la Oficina envié
comunicaciones en 2008] ya fueron mencionados por los mismos incum-
plimientos en el informe de 2007 de la Comision de la Conferencia (véase,
para algunos de ellos, en los informes de 2005 y 2006), no es menos cierto
que algunos han realizado grandes progresos solucionando la gran mayo-
ria de los incumplimientos por los que se les mencionaba.»”

De este modo, la estrategia puesta en practica a partir de 2005 parece
haber tenido un impacto significativo. Un mayor control ha permitido reducir el
niimero de casos de incumplimiento grave™ a las obligaciones de presentacion
de memorias y sobre todo identificar a los paises que encuentran serias y per-
sistentes dificultades. Los Estados Miembros citados en los parrafos pertinentes
del Informe de la Comisién de la Conferencia por no haber respetado sus obli-
gaciones de envio de memorias disminuyeron a 39 en 2010 mientras eran 53 en
2005. La Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia sefiala ademds
el aumento constante del nimero de observaciones trasmitidas por las organiza-
ciones de trabajadores y de empleadores.

Alun cuando algunos Estados Miembros encuentren dificultades persisten-
tes y no siempre cumplan con sus obligaciones constitucionales, debe ponerse
de relieve que se producido una sensible mejora. A tal titulo, como lo indica-
ron los informes generales de la Comision de Expertos y de la Comision de la
Conferencia desde 2005, la estrategia de seguimiento personalizado no sélo
ha favorecido el aumento del respeto de los compromisos constitucionales por
parte de los Estados Miembros citados por incumplimiento grave, sensibilizan-
dolos acerca de la importancia del tema, sino que ha permitido adaptar mejor
los métodos y medios de accién de la Oficina con el fin de dar una respuesta
préctica a tales casos.

I|. Analisis de los casos de progreso

El andlisis de los siguientes casos apunta a definir mas acabadamente en
qué condiciones y segin qué modalidades los érganos de control de la OIT —y
mds especificamente la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia —

» CIT, 98.% reunién, 2009, Informe General de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y

Recomendaciones, Informe IIT (Parte 1A), parrafo 15.

74 73 93
Véase seccion II sobre los casos de progreso.
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tienen un impacto sobre las obligaciones de envio de memorias de los Estados
Miembros y otras obligaciones normativas. Este andlisis de casos estd organi-
zado por region geogréfica: Asia, Estados Arabes, Europa, Africa y América.

Asia
AFGANISTAN

Afganistdn ratific6 19 convenios entre los cuales figuran 5 convenios fun-
damentales. En 2005, Afganistan incumplié diversas obligaciones constitucio-
nales. Ademads, no habia respetado la obligacion de envio de memorias sobre la
aplicacion de convenios ratificados durante dos o mds afos. Por otro lado, Afga-
nistdn tampoco habia respetado sus compromisos constitucionales en cuanto a
las respuestas a las observaciones de los 6rganos de control para seis conve-
nios, entre ellos, dos fundamentales. En 2005, el Informe de la Comision de
Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones tomaba nota en tales
observaciones relacionadas con las memorias sobre los convenios ratificados
por Afganistan:

«La Comision lamenta comprobar que, por octavo aiio consecutivo,
no se han recibido las memorias debidas. La Comision, al tomar nota del
proceso de reconstruccion del pais y de las instituciones nacionales confia,
en que el Gobierno tomard las medidas necesarias para cumplir con la
obligacion de presentar todas las memorias sobre la aplicacion de los con-
venios ratificados tan pronto como las circunstancias se lo permitan.»”

Nuevamente en 2005, 1la Comision de la Conferencia destacaba los incum-
plimientos de Afganistan relativos a las obligaciones contenidas en los articulos
19 y 22 de la Constitucidn:

«La Comision lamentd tomar nota de que no se habia facilitado infor-
macion sobre la adopcion de medidas destinadas a someter, en virtud del
articulo 19 de la Constitucion, a las autoridades competentes los instru-
mentos adoptados por la Conferencia en al menos las iltimas siete reunio-
nes (de la 84.a a la 90.a reuniones), y] que no se habia recibido todavia
informacion alguna referente a todas o a la mayoria de las observaciones
y solicitudes directas formuladas por la Comision de Expertos, respecto de
las cuales, se habia pedido una respuesta para el periodo que finalizo en
2004. [...] [Asimismo,] la Comision lamento tomar nota de que durante
los ultimos cinco afios ninguna de las memorias sobre los convenios no

” CIT, 93 reuni6n, 2005, Informe General de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y

Recomendaciones, Informe III (Parte 1A), pag. 29.
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ratificados y las recomendaciones, solicitadas en virtud del articulo 19 de
. ., , . .. 76
la Constitucion, habian sido suministradas.»

En 2006, la Comisién de Expertos reiterd su apreciacidn de la situacion
aunque tomaba nota de la celebracién de un primer taller nacional tripartito
en mayo de 2005 «que abordaba, en particular, el asunto del cumplimiento
de la obligacion de presentacion de memorias y de otras obligaciones rela-
cionadas con las normas».” Asimismo, la Comisién tomé nota de que tras
la celebracién del taller, el Gobierno habia comunicado informacién general
sobre la legislacion y la préactica nacionales vinculadas con los convenios rati-
ficados, acompafiada de los comentarios de las organizaciones de trabajadores
y empleadores. La Comisidn reconoce también la respuesta del Gobierno a la
carta de la Oficina de fecha 5 de julio de 2005, en seguimiento de las conclu-
siones de la Comision de Aplicacién de Normas de la Conferencia, en torno al
cumplimiento por Afganistdn de sus obligaciones relativas al envio de memo-
rias y otras obligaciones normativas. La Comisién concluye que «... muestra
su satisfaccion ante esta evolucion positiva y espera firmemente que de ésta se
obtengan resultados concretos en un futuro proximo y que, con la asistencia
técnica adecuada de la Oficina, el Gobierno presente las memorias atrasa-
das desde hace tiempo sobre la aplicacion de los convenios ratificados.»" Por
otro lado, tras la 93.% reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo, en
2005, la Oficina habia enviado comunicaciones a 53 Estados, entre ellas una
dirigida al Gobierno de Afganistdn en la que llamaba la atencién sobre los
incumplimientos graves por parte de dicho Estado Miembro en lo relativo a su
obligacién de envio de memorias y a otras obligaciones normativas. Afganistdn
habia dado, en aquel momento, respuestas sustanciales y la Oficina respondié
a las solicitudes de Afganistan de asistencia técnica. En el Informe General de
la Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia de 2007, se subrayan
asi los esfuerzos de Afganistan:

«Algunos paises merecen ser mencionados por haber realizado esfuer-
. 3 ~ . . 79
zos especiales después de muchos arios para enviar sus memorias. »

A pesar de los esfuerzos sefialados en 2007, el Informe general de la Comi-
sién de Aplicacién de Normas de la Conferencia de 2008 hizo notar incumpli-

T CIT, 93.* reunion, 2005, Informe General de 1a Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia,

parrafos 140, 145 y 149.

7 CIT, 95.% reunion, 2006, Informe General de la Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y

recomendaciones, Informe III (Parte 1A), pag. 33.
™ Ibid

” CIT, 96.* reunién, 2007, Informe General de la Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia,

parrafo 67.
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mientos por parte de Afganistdn en cuanto al envio de informacién en respuesta
a los comentarios de la Comisién de Expertos. El mismo afio, del 21 al 24 de
abril, dos especialistas en normas (uno del departamento de normas interna-
cionales del trabajo de Ginebra y otro de la oficina regional de Nueva Delhi
llevaron a cabo una misién de asistencia técnica. Entre los objetivos de la misién
técnica figuraba el punto siguiente: la asistencia técnica ante los representantes
tripartitos relativa a los compromisos constitucionales en el articulo 22 de la
Constitucion. Segtin el informe de la misién:

«Los encuentros tripartitos realizados separadamente abordaron por
tltimo el tema de la obligacion de envio de memorias, su niimero y cali-
dad. El éxito de estos encuentros tripartitos residio en la franqueza de los
participantes y las mismas tuvieron lugar en un ambiente constructivo. A
pedido de los encargados de la mision, los interlocutores sociales presen-
taron sus posturas respectivas. Los funcionarios de la OIT verificaron la
calidad de las memorias.»"

En 2009, un funcionario del Gobierno afgano participé en el curso de for-
macién de Turin dirigiéndose especificamente a los funcionarios encargados de
la preparacién de las memorias. A partir del ailo 2009, Afganistdn fue retirado
de la lista de paises sobre los que se discuten sus incumplimientos graves a la
obligacion de presentacién de memorias. Asimismo, segun el Informe General
de la Comisién de Expertos de 2010, el Gobierno ofreci6 respuestas a todos los
comentarios de la Comision.

TURKMENISTAN

Turkmenistdn es miembro de la OIT desde 1993. Este pais ratificé desde
1997 todos los convenios fundamentales con excepcidn del Convenio ndm. 138
sobre la edad minima®'". La Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios
y Recomendaciones hizo notar en varias oportunidades, en sus informes desde
el afio 2000, que las primeras memorias debidas desde 1999 sobre seis conve-
nios ratificados por Turkmenistdn no habfan sido recibidas. Por otro lado, desde
1999, 1a Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia lamentaba tomar
nota que durante los dltimos cinco afos ninguna de las memorias sobre los
convenios no ratificados y recomendaciones solicitadas en virtud del articulo 19
de la Constitucién habia sido enviada por Turkmenistidn. Dicho de otro modo,

® Actas de la misién de asistencia técnica, Afganistan, Kabul, 21 al 24 de abril de 2008. Traduccién

no oficial.

81 . . P .oz - . .. .
En cuanto al Convenio niim. 138, Turkmenistdn deposit6 un instrumento de ratificacion pero sin la

declaracién obligatoria sobre la edad minima, lo cual ha impedido hasta la fecha el registro de tal ratificacion.
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desde que era miembro de la Organizacion, este Estado Miembro no habia res-
petado ninguna de sus obligaciones constitucionales relacionadas con el envio
de memorias. Asimismo, desde 1999 y hasta Ia 99.? (junio de 2010) reunién de
la Conferencia Internacional del Trabajo, la Comision de la Conferencia destacé
que el Gobierno de Turkmenistdn que no estaba representado en la Conferencia,
no estuvo en condiciones de participar en el examen del caso que le incumbifa.
Segtin el Informe de la Comisién de Expertos de 2007:

«[La] ausencia [de memorias impidid], durante un largo periodo de
tiempo, todo examen de la aplicacion de [los seis convenios fundamentales
ratificados por Turkmenistan]. Por otra parte, siguiendo la reciente soli-
citud del Gobierno de una asistencia técnica de la Oficina sobre Normas
Internacionales del Trabajo, la Comision toma nota de que la Oficina
habia propuesto al Gobierno que tal asistencia tuviese lugar a principios
del aiio proximo [en 2008]. La Comision muestra su satisfaccion ante esta
importante y positiva evolucion. Espera que, con el apoyo necesario de la
Oficina, el Gobierno se encuentre en condiciones de dar cumplimiento a su
obligacién de comunicacion de las memorias muy atrasadas.»"

En efecto, en 2007, el Gobierno de Turkmenistan solicit6 por primera vez
la asistencia técnica de la Oficina. As{, un seminario tuvo lugar los dias 25 y
26 abril de 2007 con la participacién de un especialista en normas de la oficina
subregional de Moscu. El seminario se concentré en los convenios fundamen-
tales asi como en la informacién necesaria para la preparacién de las primeras
memorias debidas sobre la aplicacién de convenios ratificados. Sin embargo, al
afio siguiente, los comentarios de la Comision de Expertos y de la Comisién de
la Conferencia destacaron la persistencia de los incumplimientos graves a las
obligaciones constitucionales por parte de Turkmenistan.

En 2009, del 1 al 6 de noviembre, tuvo lugar una nueva misién a
Turkmenistdn, Achkhabad, efectuada por la Directora de la oficina subregio-
nal de Moscu. La clarificacion de los problemas de incumplimiento grave de
Turkmenistdn a sus obligaciones constitucionales con respecto a la OIT figu-
raba entre los principales objetivos de esta misién. El informe de misién sefiala
a este respecto un cierto nimero de dificultades que encuentra el Gobierno y las
administraciones de Turkmenistan en lo relativo al envio de las memorias y la
presentacion de los instrumentos adoptados por la Conferencia a las autoridades
competentes. El informe de mision precisa, en efecto, que el trabajo de los fun-
cionarios relativo a la obligacién de envio de memorias se vuelve dificil por la

© CIT, 96.% reunién, 2007, Informe General de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y

Ratificaciones, Informe III (Parte 1A), pag. 40.
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complejidad de la administracion turcomana y los problemas lingiiisticos y de
traducciéon. Nuevamente segin el informe, el trabajo de asistencia técnica reali-
zado dos afios antes se volvid inoperante debido a la reorganizacién administra-
tiva y a las reformas institucionales.® De este modo, la misién reafirma la nece-
sidad de poner en préctica una asistencia técnica que se concentrara en buena
parte en la obligacién de envio de memorias. Desde entonces, se establecieron
contactos regulares entre la Oficina y el Gobierno de Turkmenistdn. Asi, al afio
siguiente, en junio de 2010, una delegacién de alto nivel de siete funcionarios
de Turkmenistan se present6 ante la Oficina para una reunién de formacion y de
informacién en el seno del Departamento de normas internacionales del trabajo.
Como resultado de estos contactos regulares y, segtin el Informe de la Comisién
de Aplicacién de Normas de la Conferencia, desde la reunién de la Comisién
de Expertos de 2009, el Gobierno de Turkmenistin presentd, en enero de 2010,
las primeras memorias relativas a la aplicacién de los Convenios nims. 29, 87,
98, 100, 105 y 111 adeudadas desde el afio 1999, las cuales fueron examinadas
en la 81.% reunién de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones de noviembre de 2010. De este modo, Turkmenistdn logré
cumplir con sus obligaciones constitucionales relativas a los convenios ratifica-
dos después de afios de incumplimientos graves.

Estados Arabes
IrAQ

Iraq es miembro de la OIT desde 1932 y ha ratificados 66 convenios, entre
los cuales se cuentan siete convenios fundamentales. El Informe General de
2005 de la Comision de Aplicaciéon de Normas de la Conferencia destacaba los
incumplimientos graves de Iraq relativos a las obligaciones de envio de memo-
rias y otras obligaciones normativas. La Comisién de la Conferencia lamen-
taba tomar nota de que Iraq no habia presentado ninguna memoria sobre los
convenios ratificados durante mas de dos afios. La Comision sefialaba ademds
que Iraq no habia presentado las primeras memorias debidas desde 2003 sobre
los siguientes convenios ratificados: el Convenio nim. 172 y el Convenio nim.
182. Asimismo, la Comisién recordaba que no se habia recibido atin ninguna
informacién de parte del Gobierno iraqui en lo relativo al conjunto o a la mayor
parte de las observaciones y solicitudes directas de la Comisién de Expertos
para las que se exigia una respuesta para el periodo que termina en 2004. Sin

En efecto, el informe precisa que la divisién del ministerio de desarrollo econémico y de finanzas en
dos entidades diferentes habia contribuido a dispersar a los funcionarios formados durante la misién técnica de
2007 que se vieron reasignados principalmente al ministerio de finanzas, dejando asi al ministerio de desarrollo
econdmico y al recientemente creado Instituto para la democracia y los derechos humanos (a cargo de la activi-
dad de envio de memorias) sin formacién.
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embargo, la Comisién de la Conferencia indicaba que Iraq habia dado expli-
caciones respecto a su situacion de obligacién de envio de memorias durante
la discusién sobre los casos de incumplimiento grave de la Comision de Apli-
cacion de Normas durante la 93.% reunién de la Conferencia Internacional del
Trabajo (mayo-junio 2005):

«El miembro empleador de Iraq subrayo [a este respecto] que su pais
atraviesa una situacion excepcional pero que sin embargo estaba reali-
zando progresos hacia la instauracion de la democracia y el respeto de sus
compromisos internacionales. Iraq ha elaborado un proyecto del Codigo
de Trabajo en cooperacion con la OIT y la Oficina regional para los paises
drabes que someterd proximamente ante la Asamblea Legislativa para su
examen. Las iiltimas elecciones han permitido reforzar los derechos huma-
nos en el pais y han restaurado muchas libertades a los iraquies, como el
derecho de constituir libremente organizaciones sindicales y el derecho
de huelga. Expreso su esperanza de que la OIT proporcione la asistencia
técnica necesaria para reforzar la capacidad nacional y estar a la altura
de las exigencias de hoy en dia.»"

Los Informes de la Comisién de Aplicaciéon de Normas de la Conferencia
de 2006 y 2007 destacaron la persistencia de las situaciones de incumplimiento
grave a las obligaciones constitucionales por parte de Iraq. Segun el Informe de
2008 de la Comisién de la Conferencia, Iraq todavia no habia resuelto el pro-
blema de sus incumplimientos a las obligaciones constitucionales. La Comision
de la Conferencia recordaba ademads que, durante los tdltimos cinco afios, el
Gobierno de Iraq no habia presentado ninguna de las memorias sobre los conve-
nios no ratificados y las recomendaciones, exigidas en virtud del articulo 19. No
obstante, el informe indicaba que desde la reunion de la Comisién de Expertos
de 2008, el Gobierno iraqui habia presentado algunas memorias relativas a la
aplicacién de los convenios ratificados, asi como respuestas a la mayor parte
de las observaciones de la Comisiéon. Durante la Comisién de la Conferencia,
el Gobierno volvi6 a plantear el tema de sus dificultades en el cumplimiento de
sus compromisos constitucionales:

«El miembro gubernamental de Irak se disculpo por la falta de con-
diciones apropiadas para presentar las memorias solicitadas por la Comi-
sion 'y se comprometioé a cooperar plenamente con la OIT, en el cumpli-
miento de la Constitucion de la OIT.»”

* CIT, 93. reuni6n, 2005, Informe General de la Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia,

Segunda Parte, pag. 6.

# CIT, 97.* reunién, 2008, Informe General de 1a Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia,

parrafo 164.
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Tras la 97.* reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo (mayo-
junio de 2008), se tomd contacto con el Gobierno iraqui en el marco del segui-
miento personalizado de los paises incluidos en la lista de los casos de incum-
plimiento grave a las obligaciones constitucionales. Por lo tanto, se decidid y
envid una misién técnica, del 17 al 29 de septiembre de 2008, a Amman, en
Jordania, cuyo objetivo consistia en ofrecer asistencia a los gobiernos jordano e
iraqui en lo relativo a las obligaciones constitucionales de envio de memorias.
Segun el informe de misidn, la asistencia técnica se concentré en el andlisis de
las observaciones de los érganos de control de la OIT y en la elaboracién de las
memorias exigidas.”. A partir de 2009, Iraq fue retirado de la lista de los paises
que incumplen de manera grave sus obligaciones constitucionales. El mismo
afio, otra misién de asistencia técnica enviada a Damasco y puesta en practica
por la oficina regional de Beirut del 15 al 22 de marzo continué el trabajo de
fortalecimiento de las capacidades de las comisiones nacionales tripartitas en
lo relativo a las obligaciones constitucionales. La Comisién de Expertos salu-
daba asi en 2009 las acciones emprendidas por Iraq para compensar el atraso
acumulado en el envio de las memorias y presentar la totalidad de las memo-
rias adeudadas.

Europa
ALBANIA

Albania ha sido miembro de la OIT de 1920 a 1967, y después a partir del
afio 1991. Dicho pais ha ratificado 51 convenios, entre los cuales figuran los
ocho convenios fundamentales. En 2006, la Comisién de Aplicacién de Normas
de la Conferencia destac6 los incumplimientos graves de Albania relativos a sus
compromisos constitucionales:

«La Comision lamento tomar nota de que durante los iltimos cinco
afios ninguna de las memorias sobre los convenios y protocolos no ratifi-
cados y las recomendaciones, solicitadas en virtud del articulo 19 de la
Constitucién, habian sido suministradas.»”

La Comisién de la Conferencia lamentd asimismo tomar nota que las pri-
meras memorias debidas sobre dos convenios ratificados no habian sido pre-

86 , . C ., Ly . . . . . L
Nuevamente segtin el informe de misién, la Comision tripartita nacional de alto nivel jugé un rol

importante para compensar el atraso acumulado en la presentacién de las memorias exigidas. Durante la mision
se prepararon 41 memorias. Después de varios afios de incumplimiento grave a sus obligaciones, Iraq logré
cumplir sus compromisos constitucionales, pasando de 0 a 100 por ciento de porcentaje en lo relativo a sus

obligaciones de presentacién de memorias.

" CIT, 95.% reuni6n, 2006, Informe General de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia,

parrafo 167.
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sentadas por Albania desde 2004. Al afio siguiente, en 2007, la Comision de la
Conferencia reiterd sus comentarios relativos a los incumplimientos graves de
Albania en lo relativo a las obligaciones de presentacién de memorias para otros
tres convenios. La Comision indicé, ademds, que no se habia recibido ninguna
informacién de parte del Gobierno albanés en relacién con el conjunto o la
mayoria de las observaciones y solicitudes directas de la Comisién de Expertos
para las que se exigia una respuesta para el periodo que culminaba en 2006. Este
mismo afio, el Informe de la Comisién de la Conferencia destacé que durante
los dltimos cinco afios, Albania no habia presentado ninguna de las memorias
sobre los convenios no ratificados y las recomendaciones, exigidas en virtud
del articulo 19 de la Constitucion. En 2008, la Comisién de la Conferencia
record6 que Albania no habia presentado las primeras memorias exigidas sobre
el Convenio nim. 171. La Comisién lamentd, por otra parte, que a pesar de las
invitaciones que le fueron dirigidas, el Gobierno de Albania no hubiera partici-
pado en las discusiones relativas a sus obligaciones constitucionales de envio
de memorias.

Sin embargo, en 2009, tuvieron lugar progresos significativos. En efecto,
en su Informe General de 2009, la Comisién de Expertos se congratulé de los
esfuerzos de Albania para remediar en parte sus incumplimientos en términos de
envio de memorias. Estas mejoras son el resultado de un trabajo de seguimiento
personalizado de los casos de incumplimiento grave por parte de Albania relati-
vos a las obligaciones de envio de memorias, seguimiento que se inicié en 2005
en un esfuerzo coordinado de la OIT en Ginebra y de la oficina subregional de
Budapest. Entre junio de 2005 y diciembre de 2008, se realizaron dos misiones
de asistencia técnica a Albania por parte del especialista en didlogo social de la
oficina subregional de Budapest. Segtin el informe de una de las misiones téc-
nicas realizadas (del 8 al 11 de octubre de 2007), los objetivos de seguimiento
apuntaban, por un lado, a distinguir los problemas practicos que encontraba
el Gobierno de Albania para cumplir con sus compromisos constitucionales y,
por otro lado, a ofrecer respuestas a los mismos en términos de formacién y
asistencia técnica. El informe de mision pone de relieve dificultades de la admi-
nistracién albanesa para cumplir con sus compromisos: falta de coordinacién
entre las diferentes unidades del Ministerio de Trabajo, falta de competencias
y de conocimiento en términos tanto lingiiisticos como técnicos en lo relativo a
las obligaciones de presentacion de memorias o incluso problemas de coordi-
nacién entre otros ministerios interesados en las problemdticas del trabajo. Asi,
la misién se concentrd en la resolucién de problemas de coordinacién. Desde
marzo de 2007, el Ministerio del Trabajo defini6 el procedimiento de elabora-
ciéon de memorias que, desde ese momento, estd a cargo del Departamento de
relaciones de trabajo del Ministerio. Los resultados en términos de presentacion
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de memorias adeudadas estuvieron a la altura de los objetivos de la misién:
se elaboraron y enviaron 22 memorias a la Oficina; otras memorias para los
siguientes convenios (Convenios ndms. 175 y 182 ratificados y el Convenio no
ratificados nim. 94 y la Recomendacién nim. 84) estaban en curso de prepa-
racion tras la mision técnica. Por otro lado, la mision destacé la necesidad de
formar funcionarios del Ministerio de Trabajo, lo cual se concreté en 2010, afio
durante el cual dos funcionaros albaneses siguieron el curso de formacién de
Turin. Asimismo, a partir de 2009, Albania fue retirada de la lista de casos de
incumplimientos graves relativos a la obligacién de envio de memorias y otras
obligaciones normativas.

BosNiA Y HERZEGOVINA

Bosnia y Herzegovina es miembro de la OIT desde 1993. Este pais ha
ratificado 80 convenios (la mayoria de ellos resultado de la sucesion de los tra-
tados aplicables anteriormente al pais), entre los que figuran los ocho convenios
fundamentales. En 2005, Bosnia y Herzegovina habia incumplido con diversas
obligaciones constitucionales. En el Informe General de la Comisién de la Con-
ferencia de 2005, la Comisién tomaba nota que:

«ninguna de las primeras memorias sobre los convenios ratificados
habia sido proporcionada [por Bosnia y Herzegovina desde 2002 para el
Convenio nim. 105 y desde 2003 para el Convenio niim. 182] [y] que no se
habia recibido todavia informacion alguna referente a todas o a la mayo-
ria de las observaciones y solicitudes directas formuladas por la Comision
de Expertos, respecto de las cuales, se habia pedido una respuesta para el
periodo que finalizé en 2004.» «[Finalmente, la Comisién] lamenté tomar
nota de que durante los tiltimos cinco afios ninguna de las memorias sobre
los convenios no ratificados y las recomendaciones, solicitadas en virtud
del articulo 19 de la Constitucion, habian sido suministradas.»>

Por otro lado, la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia
lament6 que Bosnia y Herzegovina no hayan participado en la discusion del caso
individual sobre la aplicacién por parte de dicho pais del Convenio sobre la liber-
tad sindical y la proteccion del derecho de sindicacién, 1948 (ndm. 87), a pesar
de la acreditacion de la delegacién gubernamental ante la Conferencia. La misi6n
permanente de Bosnia y Herzegovina vinculada a la Oficina de Naciones Unidas
en Ginebra habia indicado, en una carta del 10 de junio de 2005 que, debido a

*  CIT, 93 reuni6n, 2005, Informe de la Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia, parra-

fos 143, 145 y 149.
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un caso de fuerza mayor, la delegacién de Bosnia y Herzegovina lamentaba no
poder asistir a la reunién de la Comisidén del 11 de junio de 2005. A pesar de las
observaciones formuladas por la Comisién de Expertos en 2003, 2004 y 2005, el
Gobierno no respondié nunca a los comentarios de la Comisién de Expertos.

Con ocasién de la 95. reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo
en 2006, se sefialaron los mismos incumplimientos constitucionales por parte de
Bosnia y Herzegovina. Ademds, en su Informe de 2006, la Comisién de Expertos
manifesté que el Gobierno de Bosnia y Herzegovina no habia respondido a la
comunicacion de la Oficina del 11 de julio de 2005 que daba seguimiento a las
conclusiones formuladas por la Comisién de Aplicacién de Normas de la Confe-
rencia en su 93.* reunidn de la Conferencia sobre el respeto de sus obligaciones
normativas. Asimismo, la Comisién de Expertos subrayé que lamentaba que el
Gobierno de Bosnia y Herzegovina no hubiera dado a la Oficina ninguna expli-
cacion relativa a las dificultades que encontraba en la puesta en prictica de sus
compromisos constitucionales respecto a la OIT. Al afio siguiente, en 2007, la
Comisidon de Expertos destacaba otra vez los incumplimientos constitucionales de
Bosnia y Herzegovina; la Oficina no habia recibo 42 de las 49 memorias debidas,
incluidas las primeras memorias sobre los Convenios nims. 105 y 182 — como ya
lo hacfa notar el Informe general de la Comisién de la Conferencia de 2005.

En el marco del seguimiento personalizado puesto en préactica por la Ofi-
cina a partir de junio de 2005, Bosnia y Herzegovina recibi6 asistencia técnica,
entre las que se cuentan dos misiones en 2006 efectuadas por especialistas de
la oficina subregional de la OIT en Budapest. Otras misiones tuvieron lugar en
2007, entre ellas una mision de alto nivel del 2 al 5 de octubre de 2007 efectuada
por un especialista de normas de la sede y un especialista de didlogo social
de la oficina subregional de Budapest. El Informe de la Comisién de Expertos
tomaba nota a este respecto:

«El Gobierno recibe una asistencia técnica de la Oficina que conti-
nia, a efectos de permitirle la presentacion de las memorias debidas. En el
marco de esta asistencia, se ha tenido en cuenta la situacion especifica que
afrontaba el Gobierno, especialmente los asuntos laborales y sociales que
son competencia de las diversas entidades, y se han identificado las solu-
ciones. La Comision espera vivamente que las medidas que el Gobierno
emprende en la actualidad le permitan dar cumplimiento, sin mds dilacio-
nes, a su obligacion de presentacion de las memorias debidas sobre los
convenios ratificados.»”

¥ CIT, 96.* reunién, 2007, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe IIT (Parte 1A), pag. 36.
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En efecto, la asistencia técnica destacé diferentes problemas que explican
las dificultades de Bosnia y Herzegovina para cumplir con sus compromisos
constitucionales. El informe de misidn destacé la existencia de problemas liga-
dos a la complejidad administrativa,” asi como a tensiones politicas.” Se llevé
a cabo un trabajo de formacién y de asistencia técnica en torno a un grupo de
trabajo encargado de la gestion de las memorias debidas en virtud de los com-
promisos constitucionales de Bosnia y Herzegovina. Este grupo de trabajo se
consagro a la elaboracidon de las memorias sobre los convenios ratificados (28
convenios), asi como dos convenios y recomendaciones no ratificados. Por otro
lado, el Ministerio de asuntos civiles inicié entonces un procedimiento de sumi-
sién a todas las autoridades nacionales competentes de todos los convenios y
recomendaciones adoptados por la Conferencia Internacional del Trabajo entre
sus 80.* y 95.% reuniones, en virtud del articulo 19 de la Constitucién de la OIT.

No obstante, en su Informe General de 2009, la Comisién de Aplicacion de
Normas de la Conferencia destacaba la persistencia de los incumplimientos de
Bosnia y Herzegovina en cuanto a la presentacion a las autoridades competen-
tes de los instrumentos adoptados por la Conferencia. Asimismo, la Comisién
ponia de relieve que el Gobierno bosnio no habia participado en la discusién
relativa a los casos de incumplimiento grave. Este mismo afio, un funcionario
del Gobierno de Bosnia y Herzegovina seguia el curso de formacién del centro
de Turin. Esta formacién dio sus frutos porque en 2010, Bosnia y Herzegovina
fue retirada de la lista de Estados Miembros citados por incumplimientos graves
a las obligaciones constitucionales. A este respecto, la Comisién de Expertos,
en su Informe General de 2010, tomaba nota de que «expresa su agradecimiento
[a Bosnia y Herzegovina sobre un total de 88 paises] [por haber presentado]
todas las memorias dentro del plazo establecido.»”

SERBIA

Serbia es miembro de la OIT desde el afio 2000 y ha ratificado 71 conve-
nios (la mayorfa de ellos resultado de la sucesién de los tratados aplicables ante-
riormente al pais) entre los cuales figuran los ocho convenios fundamentales.

Segtn el informe de misién de asistencia técnica, la responsabilidad de gestionar asuntos relaciona-
dos con la OIT le correspondia entonces al Ministerio de asuntos civiles mientras que las politicas de empleo y

de trabajo eran manejadas por otras entidades administrativas.

' La misi6n de alto nivel llevada a cabo entre el 2 y el 5 de octubre de 2007 destaca el rol de las ten-

siones politicas ligadas a las negociaciones del estatus final de Kosovo, entre las explicaciones acerca de las

dificultades que encuentra el Gobierno bosnio frente a sus compromisos constitucionales.

” CIT, 99. reunién, 2010, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe IIT (Parte 1A), parrafo 36.
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En 2005, Serbia encontraba serios problemas en el proceso de presentaciéon de
memorias y otras obligaciones normativas. En efecto, como lo destaca el Informe
de la Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia de ese afio:

«La Comision [...] lamenté tomar nota de que ninguna de las prime-
ras memorias [...] habia sido proporcionada [por Serbia y Montenegro

desde 2003].»"

En sus Informes Generales de 2006 y 2007, la Comisién de la Conferencia
lamenté también tomar nota de que las primeras memorias sobre cinco conve-
nios no habian sido presentadas desde 2003 por Serbia y Montenegro, y desde
2005, sobre nueve convenios. Los Informes de la Comisién de Expertos de los
afios 2006 y 2007 hacian las siguientes observaciones:

«[En 2006, la Comisién] sefiala que no se habia recibido del Gobierno
ninguna respuesta a la carta de la Oficina de fecha 8 de julio de 2005,
siguiendo las conclusiones de la Comision de Aplicacion de Normas, en la
93.% reunion de la Conferencia Internacional del Trabajo (mayo-junio de
2005), sobre el cumplimiento por Serbia y Montenegro de su obligacion
de presentacion de memorias y de otras obligaciones relacionadas con
las normas. Al tomar nota de que se habia organizado, en abril de 2005,
un seminario tripartito sobre las actividades normativas y de control de
la OIT, la Comision espera que el Gobierno se encuentre, en un futuro
proximo, en condiciones de dar cumplimiento a su obligacion de comuni-
cacién de las primeras memorias [mencionadas anteriormente].» "

«[En 2007], la Comision toma nota de que la Oficina estd realizando
un seguimiento cercano del asunto. Teniendo en cuenta las importantes
transformaciones institucionales que habian afectado al pais ese aiio y
que no se habian completado todavia, la Comision espera vivamente que
el Gobierno prosiga, con el apoyo de la Oficina, la presentacion de las
memorias debidas sobre la aplicacion de los convenios ratificados, de con-
formidad con su obligacién constitucional.»”

Sin embargo, desde la 97.% reunién de la Conferencia en 2008, Serbia y
Montenegro ya no figura en la lista de los paises citados por la Comision de
Aplicacién de Normas por incumplimiento grave a las obligaciones de presenta-

* CIT, 93. reuni6n, 2005, Informe General de la Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia,

parrafo 143.

** CIT, 95. reuni6n, 2006, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe IIT (Parte 1A), pag. 38.

*CIT, 96.* reunién, 2007, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe IIT (Parte 1A), pag. 39.
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cion de memorias. En el Informe General de la Comisién de Expertos de 2008,
esta ultima tomaba nota de lo siguiente:

«La Comision acoge con benepldcito las medidas adoptadas por
[Serbia] para compensar el retraso acumulado en lo que respecta al envio de
memorias y presentar todas las memorias debidas. Asimismo, la Comision se
congratula de que otros Estados Miembros [entre ellos Serbia] hayan aprove-
chado el periodo entre la Conferencia y la reunion de la Comision para solu-
cionar algunos de sus incumplimientos. Por iiltimo, toma nota de que, segiin
las informaciones comunicadas por las oficinas subregionales, es cada vez
mayor el niimero de Estados Miembros que han tomado iniciativas con miras
a superar sus dificultades. La Comision espera vivamente que estos tiltimos
Estados [entre los que se cuenta Serbia] prosigan sus esfuerzos y garanticen
el seguimiento de la cuestion con la asistencia de la Oficina.»"

Estos resultados en términos de puesta al dia de la presentacién de memo-
rias debidas fueron el fruto de un trabajo de asistencia técnica iniciado a partir
de junio de 2005 en el marco de los seguimientos personalizados. En efecto,
en 2007, se puso en marcha una misién técnica desde la oficina subregional de
Budapest (del 24 al 27 de septiembre de 2007) y el mismo afio asi como el afio
siguiente, el curso de formacién de Turin conté con la participacién de dos fun-
cionarios serbios. La mision tiene por objetivo facilitar el trabajo de elaboracién
de memorias debidas por Serbia en virtud de sus compromisos constituciona-
les. El trabajo realizado por especialistas de la oficina regional de Budapest
consiste en un inicio en identificar las causas de las dificultades que encuen-
tra la administracion serbia en cuanto a su obligacién de envio de memorias.
Como lo subraya el Informe General de la Comisién de Expertos en 2007, la
inestabilidad de la administracién publica fue una de las causas identificadas
por los responsables de misién”. Desde el afio 2007, durante la 96.* reunién de
la Conferencia Internacional del Trabajo (mayo-junio de 2007), el Gobierno
de Serbia dio las siguientes explicaciones en cuanto al tema de sus dificultades
para cumplir con sus compromisos constitucionales y sobre el rol de la misién
de asistencia técnica:

«Dos circunstancias influyeron en el incumplimiento en el envio de
memorias desde 2003 y 2005. En cuanto al periodo anterior a mayo de

% CIT, 97.7 reunién, 2008, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicaciéon de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe III (Parte 1A), parrafo 15.

97 ~ . s e g . . . . % .
Como lo sefiala el informe de la mision de asistencia técnica, tras la formacién de un nuevo gobierno

en mayo de 2007, los funcionarios a cargo de las cuestiones relativas a la OIT cambiaron de puestos y los nuevos
funcionarios necesitaban una formacién sobre las problematicas de la OIT y sobre los temas relacionados con
las obligaciones constitucionales de Serbia respecto a la OIT.
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2006, debido a sus particularidades constitucionales, la falta de funcio-
nalidad y coherencia en la gobernanza piiblica caracterizaron a la Unién
de Estados de Serbia y Montenegro. Después de que ambas repiiblicas se
independizaron, la Repiiblica de Serbia se enfrento a un nuevo desafio en
cuanto a las medidas a adoptar para llevar a cabo las transformaciones
institucionales necesarias para cumplir con las obligaciones internacio-
nales del modo mds eficaz. [...1El otro aspecto del problema se refiere al
interés de la Repiiblica de Serbia en la proteccion de las normas del tra-
bajo en sectores cubiertos por cada convenio. Después de la disolucion de
la Union de Estados con Montenegro, Serbia se transformé en un pais sin
salida al mar. Por ello, debe prestar atencion a los sectores y a la legisla-
cion pertinentes. Sin embargo, estos acontecimientos fueron debidamente
tenidos en cuenta en el contexto de las obligaciones emanadas del hecho
de ser Miembros de la OIT. Recientemente se inicié un proceso de con-
sultas con los ministerios, y el Gobierno tendrd en cuenta atentamente la
preparacion de memorias sobre la aplicacion de todos los convenios ratifi-
cados. En conclusion, agradecio a la Oficina Subregional de Budapest por
su asistencia en el cumplimiento de las obligaciones de envio de memorias,
asi como en otras cuestiones. Afiadio que expertos del Gobierno partici-
paron en el curso sobre las normas internacionales del trabajo llevado a
cabo en Turin y en Ginebra.»”

Tras la misién de asistencia técnica, el ministerio de trabajo y asuntos
sociales movilizé a un grupo de funcionarios con el fin preparar el trabajo de
presentacién de memorias debidas y 16 memorias fueron enviadas a la Oficina
con los comentarios de los empleadores y trabajadores serbios. En su Informe
General de 2007, la Comisién de Expertos tomaba nota a este respecto de que
«expresa su agradecimiento [a Serbia sobre un total de 88 paises] [por haber]
presentado todas las memorias dentro del plazo establecido.»”

Africa
GAMBIA

Gambia es miembro de la OIT desde 1995 y, hasta la fecha, ha ratificado
los ocho convenios fundamentales. Segin los Informes Generales de la Comi-
sién de Aplicacion de Normas de la 92.* y 93.* reuniones de la Conferencia

% CIT, 96.* reunién, 2007, Informe General de 1a Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia,

Parte 11/6, pag. 22.

* CIT, 99. reuni6n, 2010, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe IIT (Parte 1A), parrafo 36.
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Internacional del Trabajo, Gambia no cumplié con ciertos compromisos cons-
titucionales:

«La Comision [de tal modo] lamenté tomar nota de que ninguna de las
primeras memorias sobre los convenios ratificados [siguientes — nims. 29,
105 y 138] habia sido proporcionada [desde 2002 por Gambia y desde
2003 para el Convenio nim. 182]». «[Asimismo,] la Comision lamento
observar que [el Gobierno de Gambia]que no [estuvo representado] en la
Conferencia no [estuvo] en condiciones de participar en el examen de los
casos correspondientes.»'”

La Comisién de la Conferencia y la Comisién de Expertos sefialaron regu-
larmente esta situacion. Asimismo, segin el Informe de la Comisién de Expertos
de 2008, Gambia formaba parte de los Estados Miembros que no habian propor-
cionado ninguna informacidén sobre la presentacién a las autoridades competen-
tes de los instrumentos adoptados por la Conferencia durante las siete reuniones
entre 2000 y 2008. La Comisién de Expertos llamé de este modo la atencién de
Gambia sobre este punto con el fin de que dicho pais pueda «adoptar con cardc-
ter urgente las medidas apropiadas para superar el retraso acumulado.»"" En
2007, el Gobierno de Gambia dio explicaciones ante la Comisién de Aplicacion
de Normas de la 96.% reunién de la Conferencia (mayo-junio de 2007) sobre las
dificultades que encontraba en cuanto a sus compromisos constitucionales:

«Teniendo en cuenta que la Division de Empleo del Ministerio
solo cuenta con un funcionario, la asistencia técnica de la OIT seria
de gran ayuda para estas [el envio de las memorias debidas] y otras
cuestiones.»'”

Asimismo, con ocasién de la discusion sobre os casos de incumplimiento
grave por parte de los Estados Miembros de sus obligaciones de presentar
memorias y otras obligaciones normativas que tuvo lugar durante la 97.? reunién
de la Conferencia Internacional del Trabajo en 2008, Gambia dio la siguien-
tes explicaciones sobre sus dificultades para cumplir con sus compromisos
constitucionales:

«Un representante gubernamental de Gambia presento las excusas
de su Gobierno por no haber cumplido con sus obligaciones de envio de

100

CIT, 92.% y 93.% reuniones, 2004 y 2005, Informes Generales de la Comisién de Aplicacién de
Normas de la Conferencia, parrafos 201 y 221 (2004), parrafos 143 y 165 (2005).

" CIT, 97. reuni6n, 2008, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe III (Parte 1A), parrafo 79.

' CIT, 96.? reuni6n, 2007, Informe General de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferen-

cia, Parte I1/6, pag. 22.
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memorias. Este incumplimiento se debe a los problemas de falta de per-
sonal que sufre la unidad del Ministerio de Empleo que se encarga de las
cuestiones relacionadas con la OIT. A pesar de estos problemas, recien-
temente el Ministerio ha logrado enviar la memoria sobre el Convenio
ntim. 29. »'%

En efecto, la Comisién de Expertos, en su Informe de 2009, toma nota de
que s6lo se recibié una memoria sobre la aplicacién de convenios ratificados
— el Convenio niim. 29 — y que hasta la fecha se adeudan siete memorias. Por
otra parte, el mismo afio, la Comisién de la Conferencia recordé los incumpli-
mientos de Gambia en lo relativo al envio de informacién en respuesta a los
comentarios de la Comisién de Expertos e insté al Gobierno de Gambia a que
hiciera todo lo que estuviera a su alcance para transmitir en el més breve plazo
la informacién solicitada. En una carta del 17 de julio de 2008, en respuesta a
las conclusiones adoptadas por la Comision de la Conferencia, la Oficina mani-
festaba su disponibilidad para organizar un seminario tripartito sobre el envio
de memorias.

A pedido del departamento de Estado del Comercio, de la Industria y del
Empleo (DOSTIE) en 2007 y 2008, especialistas de normas y de actividades
para los trabajadores de la Oficina subregional de Dakar organizaron, en enero
de 2009, en Banjul, un seminario de dos dias y medio. Participaron en este
seminario, cuyo objetivo era determinar las dificultades que encontraba Gambia
en el cumplimiento de sus compromisos constitucionales y formar a los parti-
cipantes en cuanto a las problemadticas de la OIT, y especificamente sobre la
obligacién de enviar memorias, representantes oficiales e interlocutores socia-
les."™ Tras esta actividad, el Gobierno de Gambia envié las primeras memorias
debidas relativas a la aplicacién de los Convenios nims. 105, 138 y 182. En el
marco de estas actividades y con el objetivo de seguir en esta via, la especialista
de normas de la Oficina subregional de Dakar permanecié en contacto regular
con el Gobierno de Gambia.

De este modo, en su Informe General de 2010, la Comisién de Expertos
«expresa su agradecimiento [a Gambia sobre un total de 88 paises] [por haber]

10 CIT, 97.% reunion, 2008, Informe General de la Comisién de Aplicaciéon de Normes de la Conferen-

cia, Parte 11/6, pag. 19.

"% La asistencia técnica ofrecida del 19 al 21 de enero de 2009 tenia los siguientes objetivos: 1) Sen-

sibilizar al Departamento de Estado del Comercio, la Industria y el Empleo y a los otros departamentos guber-
namentales y a los interlocutores sociales sobre las obligaciones constitucionales de Gambia en materia de
envio de memorias, 2) Aumentar los conocimientos de los participantes en relacién con el sistema de normas
internacionales del trabajo, 3) Identificar los obstdculos de Gambia en materia de obligaciones de presentacion
de memorias, e intentar formular recomendaciones sobre la manera de superarlos y 4) Contribuir a una mejor
comprension y a una coexistencia pacifica entre los interlocutores sociales y el gobierno.
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presentado todas las memorias dentro del plazo establecido.»'” En la biisqueda
continua de mejoras, el Informe de la Comisién de Aplicaciéon de Normas de
la Conferencia de 2010 tomaba nota, ademads, de que Gambia, desde la reunién
de la Comision de Expertos, habia presentado a la Asamblea Nacional el 22 de
marzo de 2010 los instrumentos adoptados por la Conferencia Internacional
de Trabajo entre las 82.* y 96.* reuniones (1995 y 2007). Asimismo, en 2010,
Gambia fue retirada de la lista de los Estados Miembros identificados como
casos de incumplimiento grave a sus obligaciones constitucionales.

LIBERIA

Liberia es miembro de la OIT desde 1919 y ratificé 25 convenios, entre
los cuales figuran seis convenios fundamentales. En 2005, 1a Comisién de Apli-
caciéon de Normas de la Conferencia ponia de manifiesto los incumplimien-
tos graves de Liberia en lo relativo a sus obligaciones constitucionales. Asi, la
Comisién tomaba nota de que ninguna memoria sobre los convenios ratificados
habia sido proporcionada desde el afio 2000 y que la primera memoria debida
sobre un convenio ratificado no habia sido enviada por Liberia desde 1992.""
La Comisién de la Conferencia destacaba, asimismo, que ninguna informacién
relativa a las observaciones y solicitudes directas de la Comisién de Expertos
habia sido recibida para el periodo que culminaba en 2004 acerca de 15 con-
venios ratificados por Liberia. Finalmente, la Comisién de la Conferencia
destacaba que durante los dltimos cinco afios, Liberia no habia proporcionado
ninguna memoria sobre los convenios no ratificados y las recomendaciones,
solicitadas en virtud del articulo 19 de la Constitucién de la OIT. Con ocasién de
la discusion durante la 93.% reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo
(mayo-junio 2005) relativa a los casos de incumplimiento grave en materia de
presentacién de memorias y otras obligaciones constitucionales normativas, el
Gobierno de Liberia justificaba de la siguiente forma sus incumplimientos:

«Un representante gubernamental de Liberia transmitio los saludos
del Gobierno Nacional de Transicion y del pueblo de Liberia. En tanto que
miembro fundador de la OIT, Liberia se ha esforzado siempre en desempe-
fiar un papel significativo en el respeto y la promocion de sus principios.
Sin embargo, sus actividades dentro de la OIT se han visto entorpecidas
en [los ultimos quince afios] debido a la crisis civil que desgarré al pais.

10 CIT, 99.% reuni6n, 2010, Informe de la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Reco-

mendaciones, Informe III (Parte 1A), parrafo 36.

106 . . C . ..,
Sin embargo, es necesario destacar que tanto la Comision de Expertos como la Comision de la Con-

ferencia pusieron de relieve el contexto politico y la situacién general en la que se encontraba el pafs durante
este perfodo.
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Expreso su agradecimiento a la comunidad internacional y a las Naciones
Unidas que desempeiiaron un papel encomiable en el restablecimiento de
la estabilidad en su pais. Debido a la crisis prolongada en Liberia, ha sido
muy dificil la elaboracion de memorias sustanciales sobre los convenios
ratificados. No obstante, presento una breve perspectiva general de los
esfuerzos actuales que se estdn realizando con respecto a la aplicacion de
ciertos convenios, en la medida en que la paz y la estabilidad vuelven a
Liberia en forma progresiva.»"”

La Comisidén de Aplicacion de Normas de 1a Conferencia reiterd sus comen-
tarios en 2006 y 2007. El Informe de 2007 de la Comisién de la Conferencia
agregaba sin embargo que las primeras memorias para otros cuatro convenios
no habfan sido enviadas desde 2005. La Comisién de la Conferencia instaba
entonces al Gobierno de Liberia a que hiciera todo lo que estuviera a su alcance
para transmitir la informacion solicitada en los mds breves plazos y ponia de
relieve la disponibilidad de la Oficina en términos de asistencia técnica. En
2008, la Comisidén de la Conferencia destacaba la persistencia de los incumpli-
mientos de Liberia en términos de compromisos constitucionales pero sefialaba
que, desde la reunién de la Comisién de Expertos del mismo afio, el Gobierno
de Liberia habia proporcionado algunas memorias relativas a la aplicacién de
convenios ratificados.

En 2008, del 13 al 16 de octubre, una misidén de asistencia técnica rea-
lizada por la especialista de normas internacionales del trabajo de la Oficina
subregional de Dakar tuvo lugar en Monrovia. En especial, la misién tenia por
objetivo formar funcionarios responsables de la redaccion de las memorias
debidas en virtud del articulo 22 de la Constitucion, asi como a los interlocu-
tores sociales con el fin de ayudar a Liberia a compensar su atraso en cuanto
a sus obligaciones constitucionales. Tras esta mision técnica, Liberia envié
las primeras memorias debidas sobre la aplicacién de los Convenios nims.
81, 144, 150 y 182, retomando asi la presentaciéon de memorias después de
cuatro afos de interrupcién. En 2009, segtn el Informe de la Comisién de la
Conferencia, Liberia no habia atin cumplido con sus obligaciones constitu-
cionales respecto a la OIT a pesar de algunos avances. Durante la discusién
de la 98.” reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo (mayo-junio de
2009) relativa a los casos de incumplimiento grave en materia de presentacion
de memorias y otras obligaciones constitucionales normativas, el Gobierno
de Liberia tomo parte en la discusién con el fin de poner de relieve mejoras

"7 CIT, 93. reuni6n, 2005, Informe General de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferen-

cia, Segunda Parte, pag. 4.
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en términos de presentacion de memorias y para evocar el rol de la asistencia
técnica proporcionada por la Oficina:

«Un representante gubernamental de Liberia declaré que su
Gobierno ya ha enviado las memorias relativas a la aplicacion de los
Convenios nums. 22, 53, 55, 58, 92, 105, 111 y 112, aunque aiin no se
ha acusado recibo de ellas. El Gobierno se ha enfrentado a problemas
de capacidad en la tarea de presentar las memorias, pero en octubre de
2008 la Oficina presto asistencia técnica y se capacito a los funciona-
rios competentes. Indico que el resto de las memorias se enviard en su
debido momento. Destaco la mejora en cuanto al niimero de memorias
enviadas, a saber, ninguna en 2007, tres en 2008 y 14 (de un total de 18)
en 2009, y reitero el compromiso de su Gobierno de enviar el resto de
memorias pendientes.»

Durante la 98." reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo en
2009, una representante de la delegacion gubernamental de Liberia fue reci-
bida por la directora del Departamento de Normas Internacionales del Trabajo.
Durante esta reunidn, nueve memorias pendientes fueron entregadas en mano,
y se evocaron discusiones relativas a posibles solicitudes de asistencia técnica
y a incumplimientos persistentes. En 2010, Liberia cumplié progresivamente
con sus obligaciones pendientes en cuanto a memorias para convenios no ratifi-
cados, al envio de primeras memorias — en especial para el Convenio ndm. 133
para el cual se debian memorias desde 1992 — y a respuestas a comentarios de
la Comisién de Expertos. De tal modo, desde 2010, Liberia dejé de figurar en
la lista de casos de incumplimiento grave en cuanto al envio de memorias sobre
los convenios ratificados debidas en virtud del articulo 22.

Américay el Caribe
BoLivia

El Estado Plurinacional de Bolivia es miembro de la OIT desde 1919 y ha
ratificado 48 Convenios, entre los que figuran ocho convenios fundamentales.
En 2007, el Informe General de la Comision de Aplicacién de Normas de la
Conferencia apuntaba a los incumplimientos de Bolivia en cuanto a sus com-
promisos constitucionales:

«La Comision lamento que no se habia recibido todavia informacion
alguna referente a todas o a la mayoria de las observaciones y solicitudes
directas formuladas por la Comision de Expertos, respecto de las cuales,
se habia pedido una respuesta para el periodo que finalizé en 2006 a
[Bolivia]». Por otra parte, «la Comision lamenté que, a pesar de las invi-
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taciones dirigidas [...][el Gobierno de Bolivia no haya tomado parte] en
las discusiones relativas a sus paises en relacion con el cumplimiento de
sus obligaciones constitucionales de enviar memorias.»'"

Al afo siguiente, en 2008, la Comisién de la Conferencia lamentaba tomar
nota de que Bolivia no habia enviado ninguna memoria sobre los convenios
ratificados ni respuesta a los comentarios de la Comisién de Expertos. En su
Informe de 2009, la Comisién de Expertos se congratulaba que Bolivia hubiera
aprovechado el periodo entre la Conferencia y la reunién de la Comisién de
Expertos para solucionar en parte sus incumplimientos. No obstante, el mismo
Informe destacaba la persistencia del incumplimiento de Bolivia de enviar
informacion relativa a las observaciones y solicitudes directas de la Comisién
de Expertos para 25 de los 48 Convenios ratificados por Bolivia.

Sin embargo, a partir del afio 2008, el proceso de asistencia técnica y
de seguimiento personalizado en materia de obligaciones de presentacion de
memorias fue reforzado. En efecto, dado que Bolivia no envid ninguna memo-
ria durante los afios 2006 y 2007, se establecieron contactos estrechos entre la
oficina subregional para los paises andinos en Lima y el Ministerio de Trabajo
de Bolivia para enfrentar esta situacion de retraso. En junio de 2008, el espe-
cialista de normas de la Oficina de Lima puso en prictica una misién de apoyo
metodolégico y un seguimiento en materia de formacion, incluida la fijacién
de una agenda para superar progresivamente el atraso en el envio de las memo-
rias. En 2008, un funcionario del Ministerio de Trabajo de Bolivia siguid el
curso de formacién de Turin. En marzo de 2009, el especialista de Normas de la
oficina subregional del Lima realizé nuevamente una misién de apoyo.'” Tras
las conclusiones de la Comisién de Aplicacién de Normas de la 98.% reunién
de la Conferencia Internacional del Trabajo (mayo-junio 2009), el proceso de
asistencia técnica sigui6 su curso. Gracias a la asistencia técnica constante de la
Oficina y de la oficina regional de Lima, Bolivia logré de este modo reducir
considerablemente el nimero de memorias pendientes. En 2010, Bolivia fue
retirada de la lista de Estados Miembros que discute la Comisién de Aplicacién
de Normas de la Conferencia sobre casos de incumplimiento grave a las obliga-
ciones constitucionales.

8 CIT, 96.% reunion, 2007, Informe General de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferen-

cia, parrafos 155y 170.

109 POwe P . . IRl P
Los objetivos de este seguimiento son los siguientes: fijacién de nuevos objetivos para compensar el

retraso en el envio de memorias pendientes, trabajo individual con el funcionario encargado de la elaboracion
de las memorias y, finalmente, realizacién de seminario de un dfa, de sensibilizacién a la importancia de las
memorias, para reunir a los diferentes departamentos del Ministerio de Trabajo.
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BARBADOS

Barbados es miembro de la OIT desde 1967 y ha ratificado 39 Convenios
entre los cuales figuran los ocho convenios fundamentales. En 2005, el Informe
de la Comision de Expertos destacaba los casos de incumplimiento grave de
Barbados relativos a la obligacién de envio de memorias y otras obligaciones
normativas: incumplimiento del envio de informacién en respuesta a las obser-
vaciones de la Comisiéon de Expertos para los convenios nims. 63, 81, 105,
108, 118 y 147, incumplimiento del envio de las memorias pendientes sobre los
convenios ratificados y falta de presentacion a las autoridades competentes de
los instrumentos adoptados por la Conferencia. Con ocasién de la 93.” reunién
de la Conferencia Internacional del Trabajo (mayo-junio 2005), el Gobierno de
Barbados dio explicaciones ante la Comision de la Aplicacién de Normas de la
Conferencia de la siguiente forma:

«Una representante gubernamental de Barbados lamento que su pais
no hubiera podido de cumplir con su obligacion de envio de memorias, en
particular ya que se habia comprometido a cumplir con los principios de la
OIT 'y que normalmente habia sometido memorias detalladas en el tiempo
establecido. Aseguro a la Comision que las memorias incluidas en la lista
del Informe general, las memorias sobre los Convenios niims. 63 y 81 ya
habian sido enviadas. La memoria sobre el Convenio niim. 118 estaba tam-
bién preparada y disponible para ser comunicada a la Comision. Ademads,
va se habia sometido una memoria simplificada sobre el Convenio niim.
105. Sin embargo, quedaban pendientes las respuestas con respecto a este
Convenio con relacion a las observaciones realizadas por la Comision
de Expertos. Afiadio que también habia memorias pendientes sobre los
Convenios nims. 108 y 147. Explico que en cada uno de estos casos se
habia tropezado con la dificultad de someter las memorias pendientes 'y las
observaciones porque su Gobierno no habia recibido todavia las observa-
ciones de todos los interlocutores sociales. Aseguré a la Comision que las
memorias sobre los Convenios restantes se someterian a la Comision en
breve plazo.»""

Al afio siguiente, en 2006, la Comisién de Expertos destacaba la persisten-
cia de los incumplimientos graves de Barbados. Sin embargo, la Comisién de la
Conferencia sefialaba en 2006 que desde la reunion de la Comisién de Expertos,
el Gobierno de Barbados habia proporcionado respuestas a la mayoria de los
comentarios de la Comision. Desde 2008, Barbados vuelve a aparecer como un

""" CIT, 93.? reuni6n, 2005, Informe General de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferen-

cia, Segunda Parte, pag. 6.
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caso de incumplimiento grave de las obligaciones constitucionales. En efecto,
el Gobierno no habia enviado respuestas a los comentarios de la Comisién de
Expertos para dieciséis convenios ratificados. Barbados debi6é nuevamente dar
explicaciones ante la Comision de la Conferencia de aquel afio:

«Un representante gubernamental de Barbados reconocio la omision
por parte de su Gobierno de presentar informacion en respuesta a las obser-
vaciones formuladas por la Comision de Expertos. Cito como causas de la
omision la insuficiente capacidad en materia de recursos humanos, la nece-
sidad de volver a impartir capacitacion a nuevos miembros del personal
tras el traslado de varios funcionarios y una demora en la recepcion de las
aportaciones de las partes interesadas pertinentes. Aseguré a la Comision
que se ha establecido un mecanismo para garantizar el cumplimiento de las
obligaciones de envio de memorias del Gobierno para el aiio en curso, por
lo que una omision de envio de memorias no volverd a producirse.»""

En el marco del procedimiento de seguimiento personalizado, se enviaron
comunicaciones al Gobierno de Barbados con el objeto de destacar los incumpli-
mientos graves citados en el Informe de 1a Comisién de la Conferencia. E1 Gobierno
de Barbados recibié ademds la asistencia técnica de la Oficina subregional de Port
of Spain en marzo de 2007 y en junio de 2008 sobre el tema de las obligaciones de
envio de memorias. Sin embargo, la Comisién de Expertos tomaba nota en 2009
que ningin comentario habia sido recibido sobre catorce convenios ratificados.
En respuesta a estos comentarios y tras importantes esfuerzos, el mismo afio, Bar-
bados fue finalmente retirado de la lista de casos de incumplimiento grave, entre-
gando entre la reunién de la Comision de Expertos y la Conferencia respuestas a
la mayoria de los comentarios de la Comisién de Expertos.

IIl. Accion conjugada de los 6rganos
de control de la Oficina
para un impacto mas significativo

El andlisis de los casos de progreso sugiere diversas conclusiones relati-
vas al impacto de los trabajos de la Comisién de Aplicacién de Normas de la
Conferencia sobre las obligaciones constitucionales de los Estados Miembros.

"' CIT, 97.° reunién, 2008, Informe General de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferen-

cia, Segunda Parte, pag. 6.
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En primer lugar, aunque la Comision de la Conferencia sea un foro central de
discusién y debate, una instancia donde se elaboran progresivamente practicas
importantes (como fue el caso del dispositivo de seguimiento personalizado), no
es posible separar los trabajos de la Comisién de los de la Comisién de Expertos
y las medidas adoptadas por la Oficina. En efecto, parece esencial analizar el
impacto de la Comisién desde el punto de vista de una accién conjugada de los
6rganos de control de la OIT y de la Oficina. Asimismo, conviene distinguir los
efectos de la discusion de los casos de incumplimiento grave de las obligacio-
nes constitucionales al interior de la Comision de Aplicacion de Normas de la
Conferencia y las acciones posteriores puestas en practica a partir de las discu-
siones y conclusiones de la Comision. En efecto, més alla de la mejora sensible
por parte de ciertos Estados en cuanto a su compromiso de presentar memo-
rias y otras obligaciones normativas, el andlisis de los casos destaca el abanico
de acciones, herramientas y estrategias de que dispone la Oficina tanto para
distinguir las dificultades variadas que encuentran los Estados Miembros en el
respeto de sus compromisos constitucionales respecto a la OIT como también,
y muy especialmente, para dar respuesta a las mismas de manera progresiva y
concertada.

1. Identificar los problemas que originan los incumplimientos graves
para responder mejor a ellos

Con ocasion de las consultas informales para la preparacion de la 93.°
reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo (mayo-junio 2005), se con-
siderd util que el secretariado presente a la Comision de la Conferencia una nota
que permita identificar mejor las dificultades que originan los casos de incum-
plimiento grave por parte de los Estados Miembros en cuanto a sus obligaciones
de envio de memorias y otras obligaciones normativas. Esta nota de informa-
cion sobre los casos «automaticos» debia asi ofrecer tanto informacién sobre los
problemas que originan el incumplimiento de las obligaciones constitucionales
de algunos Estados Miembros como examinar los medios que pueden ponerse
en préctica para contribuir al respeto de estas obligaciones constitucionales y
otras obligaciones normativas.'” La colaboracién de las oficinas externas y de
los especialistas de normas internacionales del trabajo en el «terreno» y en la
Sede ha jugado un rol determinante en este sentido. Desde la elaboracién de esta
nota, en cada uno de sus informes generales, la Comisién de Expertos hace un
balance sobre las causas que originan las dificultades encontradas por el pais en
el envio de memorias.
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A) Los factores que originan los casos de incumplimiento grave

Esta nota sintetizaba asi los problemas y limitaciones con las que tropie-
zan los gobiernos en la prosecucién de sus compromisos constitucionales y
proponia algunas respuestas que podrian ser de utilidad para el problema. Este
proceso permitié de tal modo a la Oficina identificar mas facilmente las difi-
cultades que encuentran los Estados en el cumplimiento de sus compromisos
constitucionales. Se identificaron pues varios factores que contribuyen a la
no observancia de las obligaciones constitucionales. La nota de informacién
sobre los casos «automadticos» distinguian dos tipos de factores: a) las situa-
ciones institucionales nacionales y b) la visibilidad de la OIT y la legibilidad
de sus mecanismos y procedimiento de control.

A.1) LAS SITUACIONES INSTITUCIONALES NACIONALES

Situacion de conflictos o de catdstrofes naturales:

Entre los factores relativos a las situaciones institucionales de los Estados
Miembros que pueden explicar las dificultades para respetar las obligaciones
en términos de envio de memorias, se seflalaron varios supuestos. La situa-
cién general de un pais afectado por conflictos y catdstrofes naturales explica
facilmente los incumplimientos de algunos Estados de sus compromisos ins-
titucionales frente a la OIT. A este respecto, durante las discusiones sobre
los casos de incumplimiento grave a las obligaciones de presentar memorias
y otras obligaciones normativas, algunos Estados Miembros destacaron este
tipo de situaciones con el fin de justificar sus retrasos en cuanto al envio de
memorias. Este fue, en particular, el caso de Afganistan, Iraq y Liberia cuyos
representantes gubernamentales explicaron en varias ocasiones, ante la Comi-
sién de Aplicacidon de Normas de la Conferencia, las dificultades particulares
relacionadas con conflictos que experimentaban sus paises. Los miembros
gubernamentales de Afganistin, Iraq y Liberia sefialaron asf las condiciones
excepcionales que vivian sus paises en el marco de la reconstruccion insti-
tucional de sus Estados. Por otro lado, algunos Estados Miembros hicieron
hincapié en las graves crisis sociales relacionadas con catdstrofes naturales
para explicar sus incumplimientos graves a las obligaciones constitucionales.
Fue por ejemplo el caso del Gobierno de Haiti en 2009 ante la Comisién de
la Conferencia:

«Una representante gubernamental de Haiti presento las excusas de
su Gobierno por no haber sometido los instrumentos adoptados por la
Conferencia en los plazos establecidos. Sin embargo, las razones de ello
son independientes de la voluntad del Gobierno y estdn relacionadas con
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la crisis politica y social, los cataclismos naturales y los disturbios que se
o . s 113
han vivido en el pais.»

Situacion de la administracion del trabajo:

La situacién de la administracién del trabajo fue identificada como un
factor que puede contribuir a la no observancia de las obligaciones constitu-
cionales por parte de los Estados Miembros. Este factor abarca tres aspectos
principales: el rango poco elevado en la jerarquia gubernamental que ocupa el
Ministerio encargado de los asuntos sociales, la escasez de medios materiales y
el problema primordial de los recursos humanos. En efecto, el problema de los
recursos materiales es uno de los problemas que se plantean mas a menudo en
los debates en la Comisién de la Conferencia sobre los casos de incumplimiento
grave. El problema de carencias en términos de recursos humanos es también
uno de los elementos mas a menudo planteado por los Estados Miembros cuyos
casos de incumplimiento grave fueron objeto de discusion en la Comisién de
la Conferencia. Puede tratarse de falta de personal, de carencia en términos de
formacion del personal que debe realizar el trabajo de elaboracién de memorias
o incluso de rotacién de los funcionarios a cargo de las cuestiones relativas a la
OIT. Un informe de una misién de asistencia técnica realizada ante funcionarios
de Turkmenistdn tomaba nota a este respecto que la formacion realizada durante
una misién técnica precedente se habia vuelto ineficaz debido a la restructura-
cién de la administracién. De tal modo, en algunos casos, las situaciones de
reforma administrativa pueden explicar una pérdida de conocimiento y de espe-
cializacién. Este fue asimismo un factor planteado por el Gobierno de Camboya
en la discusion de los casos de incumplimiento grave durante la Comisién de
Aplicacion de Normas de la 93.7 reunién de la Conferencia Internacional del
Trabajo (mayo-junio 2005):

«Un representante gubernamental de Camboya indico a la Comision
que, gracias a la asistencia técnica de la Oficina, Camboya habia reali-
zado grandes progresos los afios anteriores. Asi pues, las memorias para
el ario 2004 ya fueron enviadas. En lo que se refiere a las memorias para el
afio 2005, no se han preparado todavia, debido a cambios en el Ministerio
de Trabajo. En julio de 2004, el Gobierno de Camboya fue reestructurado
y se cred un nuevo Ministerio de Trabajo, uniendo una parte del antiguo
Ministerio de Asuntos Sociales y del Ministerio de Educacion. El Gobierno
estd dispuesto a elaborar memorias para el aiio 2005. Sin embargo, habida

' CIT, 98.* reunién, 2009, Informe de la Comisién de Aplicaciéon de Normas de la Conferencia,

Segunda Parte, pag. 172
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cuenta de que el personal de los distintos servicios ha cambiado de puesto
debido a la reestructuracion, las personas competentes en el dmbito labo-
ral no han ocupado todavia sus funciones, en particular las relacionadas
con la redaccion de memorias. Esperaba que el nuevo Ministerio de Tra-
bajo y de Formacion Profesional cumpliera con la obligacion de envio de
memorias.»""

La Comisién de Expertos sefala regularmente que las dificultades a las
que estdn confrontadas las administraciones del trabajo constituyen un factor
importante en el respeto por parte de los Estados Miembros de sus obligacio-
nes constitucionales de envio de memorias. La importancia de este factor se
acentud estos ultimos afios. Es por ello que, en el Informe General de su 81.%
reunién (noviembre-diciembre de 2010), la Comisién de Expertos tomo nota de
la discusion que habia tenido lugar en la 309.% reunién (noviembre de 2010) del
Consejo de Administracion sobre los desafios y perspectivas de la administra-
cion del trabajo en la perspectiva de la discusion general que se desarrollard en
la 100.% reunién de la Conferencia.'”

La movilizacion de los interlocutores sociales:

A pesar de que el envio de memorias es responsabilidad de los gobier-
nos, la movilizacién de las organizaciones de empleadores y trabajadores en el
proceso de presentacion de memorias y de respuestas a los comentarios de los
drganos de control de la OIT es susceptible de tener una incidencia en el envio
de memorias y en el contenido de las mismas. Este factor depende asi del grado
de conocimiento de los mecanismos de control de la OIT por parte de los inter-
locutores sociales asi como del funcionamiento del didlogo social tripartito a
nivel nacional. Si bien puede tratarse de una manera que tienen los gobiernos de
delegar su responsabilidad en términos de obligaciones constitucionales en los
interlocutores sociales, este es un factor a menudo presente en las discusiones
de los casos de incumplimiento grave en el seno de la Comisién de Aplicacion
de Normas de la Conferencia. De alli la importancia para los gobiernos de res-
petar la obligacién que les incumbe en virtud del articulo 23, parrafo 2 de la
Constitucion de enviar copias de memorias e informacién debida en virtud de
los articulos 19 y 22 de la Constitucién a las organizaciones representativas
de empleadores y trabajadores. Ambas Comisiones pusieron recientemente otra
vez el acento sobre la importancia del respeto de esta obligacion. Esta moviliza-

" CIT, 93.* reunién, 2005, Informe de la Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia,

Segunda Parte, pag. 6.
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cion puede intervenir asimismo, en el marco de la promocién de la ratificacién
y de la aplicacién del Convenio nim. 144 que es objeto, junto con otros tres
convenios relativos a la gobernanza, de un plan de accién.

El factor lingiiistico:

El envio de memorias u otras informaciones normativas puede convertirse
en un procedimiento largo y costoso para los paises que no dominan ninguna de
las lenguas de trabajo de la OIT, ya que las administraciones nacionales deben
hacer frente a los costos de traduccién. Por otro lado, sucede que las dificultades
se planteen no tanto a nivel de la administracién a cargo de las relaciones con la
OIT como a nivel de otras organizaciones que deben aportar una contribucién
sustancial para la elaboracién de las memorias. Ademads, los problemas lingiiis-
ticos pueden constituir un obstdculo para la participacién en las formaciones
organizadas por la Oficina. Es por ello que, entre las medidas adoptadas por la
Oficina en el marco del seguimiento personalizado, se asigna un apoyo finan-
ciero para la traduccién de los formularios de memorias o de los convenios a
las lenguas nacionales cuando dicha traduccién no hubiera sido previamente
efectuada por la Oficina. Asimismo, es de hacer notar que la Oficina apoyd
financieramente en algunos casos la traduccién de comentarios de la Comision
de Expertos a lenguas nacionales.

La cuestion de la cooperacion y de la coordinacion entre las diferentes
administraciones:

La ausencia de estructura idénea de coordinacion entre las diferentes
estructuras administrativas o incluso la escasa prioridad acordada al envio de
las memorias en el seno del Gobierno puede explicar carencias e incumplimien-
tos de la obligacion de envio de memorias. A titulo de ejemplo, las dificultades
de coordinacion entre entidades administrativas- a menudo entre el ministerio
competente para la elaboracion y el envio de las memorias y el ministerio de
asuntos extranjeros — se citan regularmente como causas de incumplimiento
grave de las obligaciones constitucionales durante las discusiones de los casos
«automaticos» en la Comision de la Conferencia. Es por ello que los especia-
listas en cuestiones normativas de las oficinas externas organizaron en muchos
paises grupos de trabajo interministeriales para preparar la elaboracién de las
memorias o convencieron a los gobiernos de aclarar las responsabilidades de los
diferentes ministerios interesados. Finalmente, la Oficina se ocupa de implicar
a ministerios distintos del ministerio de trabajo en las actividades de formacién
sobre las normas.
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La estructura institucional del pais que implica una transferencia de
competencias en materia social y entidades autonomas:

A veces las entidades auténomas sélo tienen un conocimiento muy limi-
tado de los procedimientos de control de la OIT. Las transferencias de compe-
tencias pueden ademds dificultar el envio de las memorias en la medida en que
ninguna estructura especializada en el seno de la administracion central estd a
cargo de cuestiones relativas a la OIT.

A.2) VISIBILIDAD Y LEGIBILIDAD DE LOS MECANISMOS Y PROCEDIMIENTOS
DE CONTROL DE LA OIT

Se trata de factores mds indirectos pero que no tienen una incidencia menor
en el respeto de las obligaciones en materia normativa dimanantes de la Cons-
titucién. A tal titulo, la visibilidad de la OIT se puede plantear desde la pers-
pectiva de su accién con respecto a otras organizaciones internacionales pre-
sentes en el terreno. Conviene asi mencionar la cuestion de la carga de trabajo
y su planificacion relacionada con las multiples demandas de memorias que
emanan de diferentes organizaciones internacionales entre ellas la OIT. Tales
demandas estdn a menudo concentradas en un pequefio nimero de funcionarios.
Este factor se une asi a las dificultades en términos de recursos humanos y de
formacién. Por otro lado, pareciera que algunos procedimientos de control de
la OIT no han sido bien comprendidos por los mandantes. El procedimiento
que parece plantear con mayor frecuencia dificultades a este respecto es la pre-
sentacion a las autoridades competentes de los instrumentos adoptados por la
Conferencia, cuya finalidad y objetivo no siempre ha sido facil de comprender
a nivel nacional.

B) La puesta a disposicion de las competencias de las oficinas externas

Esta recoleccion de informacién, que tuvo lugar desde 2005, fue posible
gracias a la puesta a disposicién de las competencias de diferentes especialistas
de las normas internacionales del trabajo en las diferentes oficinas regionales y
subregionales. En efecto, estas dltimas debian llevar a cabo un examen de las
dificultades de los Estados Miembros citados por incumplimientos graves de
sus obligaciones de envio de memorias, identificadas a lo largo de muchos afios
de experiencia a través de misiones técnicas y consultivas realizadas en el marco
de su trabajo de asistencia. Las competencias de las oficinas externas fueron asi
puestas a disposicion con el fin de identificar més facilmente las dificultades
«en el terreno» de los Estados Miembros cuyos incumplimientos graves de las
obligaciones constitucionales fueron resefiados en los trabajos de la Comisién
de Aplicacién de Normas de la Conferencia.
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Asimismo, el andlisis de los casos de progreso indica la importancia de
la identificacion de los problemas que originan las dificultades de los Estados
Miembros sefialados por incumplimientos graves. De este modo, la estrategia
de la Oficina consisti6, en primer lugar, en identificar mas precisamente los
diversos problemas que podian explicar los incumplimientos y atrasos relativos
a la obligacién de envio de memorias por parte de algunos Estados Miembros.
En base al Informe de 1a Comisién de la Conferencia de 2005, la Oficina envid
comunicaciones de seguimiento personalizado a los Estados Miembros intere-
sados. Estas comunicaciones, resultado de las conclusiones de la Comision de
la Conferencia, mostraban los incumplimientos especificos de algunos Estados
Miembros y solicitaban a estos tltimos que expusieran de manera practica los
obstaculos y los problemas que obstaculizaban la realizacién de sus obligaciones
constitucionales. Se invitaba asf a los Estados interesados a definir sus necesi-
dades potenciales en términos de asistencia técnica y, si estos tltimos no habian
solicitado dicha asistencia, las cartas de seguimiento personalizado los invita-
ban a hacerlo. A este respecto, la Oficina puso a disposicion las competencias
de los especialistas de normas de las oficinas subregionales cuya colaboracién
se solicitaba para la redaccién de las cartas dirigidas a los Estados interesados
por incumplimientos graves. Las misiones de asistencia técnica constituyeron
la oportunidad para los especialistas en normas internacionales de entablar con-
tactos formales e informales con los gobiernos y las entidades administrativas
competentes. Estos contactos permitieron renovar regularmente la apreciacién
de las dificultades de algunos Estados Miembros frente a sus obligaciones cons-
titucionales y proponer medidas para solucionarlas durante las misiones técni-
cas. Durante los diferentes ciclos de seguimiento personalizado, se solicité a
los especialistas en normas internacionales del trabajo que actualizaran la infor-
macién sobre los avances de los Estados Miembros que incumplian con sus
obligaciones en materia de envio de memorias. Es importante ademads destacar
que mds alld de la informacién entregada por los gobiernos durante la discu-
sién de los casos de incumplimiento grave en la Comisién de la Conferencia y
durante las misiones de asistencia técnica, los contactos informales desarrolla-
dos por los funcionarios de la OIT en el «terreno» permitieron tanto establecer
relaciones mds profundas y regulares con tales Estados como identificar mas
concretamente las dificultades materiales y humanas que originan los casos de
incumplimiento grave a las obligaciones constitucionales.

Finalmente, este trabajo de identificacion de los problemas que originan
los casos de incumplimiento grave en cuanto a las obligaciones constitucionales
de algunos Estados Miembros permitié también adaptar mejor los medios de la
OIT - en especial, la estrategia de asistencia técnica— con el fin de optimizar la
accion de la Oficina en los casos de incumplimiento grave.
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2. El rol determinante de la asistencia técnica

La OIT no se limita al control de la aplicacién de los convenios ratifica-
dos. La Oficina provee igualmente asistencia técnica que puede asumir diver-
sas formas: realizacion de actividades promocionales, de seminarios y talleres
nacionales, puesta en prictica de misiones de asistencia técnica sobre cuestiones
especificas, como por ejemplo actividades de formacién y de asistencia relativa
a la obligacion de envio de memorias de los Estados Miembros o incluso misio-
nes consultivas o misiones de contactos directos que permiten a los funcionarios
de la OIT encontrar a los responsables gubernamentales y a los interlocutores
sociales para discutir problemas de aplicacién de las normas y encontrar solu-
ciones con el fin de aumentar la sensibilizacion a las normas. La asistencia téc-
nica de los funcionarios de la OIT apunta asi a generar en las partes interesadas
capacidades y conocimientos pricticos a nivel nacional que pueden necesitar en
el cumplimiento de sus compromisos constitucionales y normativos. Los fun-
cionarios de la Oficina u otros expertos ayudan asi a los Estados a resolver los
problemas a los que se enfrentan en el ambito legislativo o en la practica con el
fin de asegurar la conformidad con las normas internacionales del trabajo.

A) Unared de especialistas en el «terreno»

Numerosas actividades de asistencia técnica son llevadas a cabo por los
especialistas de normas internacionales del trabajo que estdn asignados en las
Oficinas de la Organizacién en el mundo. Estos especialistas se encuentran con
los responsables gubernamentales, las organizaciones de empleadores y traba-
jadores para proveer asistencia en cuanto a los problemas de la regidn: la rati-
ficacién de nuevos convenios, la promocidn ante actores nacionales de instru-
mentos y normas elaborados por la OIT, la obligacién de enviar memorias, las
soluciones a aplicar a las cuestiones planteadas por los 6rganos de control y el
examen de los proyectos de ley para garantizar que estén de conformidad con
las normas internacionales del trabajo. La OIT dispone asi de una red interna-
cional de oficinas regionales y subregionales en las cuales trabajan especialistas
en normas internacionales del trabajo.

Las oficinas externas de la OIT y los especialistas de normas
internacionales del trabajo

Africa: Pretoria, El Cairo, Dakar, Yaundé
América: Lima, San José, Santiago
Caribe: Port of Spain
Estados Arabes: Beirut
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Asia Oriental: Bangkok
Asia Meridional: Nueva Delhi
Europa Oriental y Asia Central: MoscU

B) La puesta en prdctica de actividades de apoyo técnico y de formacion con
objetivos especificos

Las actividades de asistencia técnica fueron elaboradas gracias a una cola-
boracién estrecha entre la sede y el terreno mediante la comunicacion regular y
la entrega sistemdtica de informes detallados de las misiones de asistencia téc-
nica realizados por los especialistas en normas internacionales del trabajo. En
efecto, la eficacia de la asistencia técnica como medio de la OIT estd dada por
la capacidad de la Oficina y de sus 6rganos de control para identificar de manera
pertinente las necesidades de cada Estado Miembro en lo relativo al envio de
memorias, la presentacion de los instrumentos adoptados por la Conferencia a
las autoridades competentes o incluso las respuestas a los comentarios de los
organos de control de la OIT. Los trabajos de 1a Comisién de Expertos contribu-
yeron asi a determinar las prioridades relativas a la asistencia técnica ofrecida.

Las actividades de asistencia técnica relativas a la obligacién de enviar
memorias y otras obligaciones normativas se refieren ante todo a actividades
de formacién de funcionarios a cargo de la preparacion de las memorias de las
instituciones nacionales competentes. El documento anual de informacién sobre
las ratificaciones y las actividades normativas publicado por la Oficina como
complemento del Informe de la Comisién de Expertos retine el conjunto de las
actividades de apoyo técnico y de formacion relativas a las obligaciones consti-
tucionales'. Puede tratarse de talleres tripartitos sobre las obligaciones consti-
tucionales normativas durante las cuales las partes interesadas son formadas en
cuanto a la preparacion de las memorias y a la presentacioén de respuestas a las
observaciones de los 6rganos de control de la OIT. Por otro lado, la colaboracién
con el Centro Internacional de Formacién de Turin se fortalecié con vistas a la
realizacién de un programa de formacién que conjuga especializacion técnica
y metodologias activas de formacion en materia de normas internacionales del
trabajo. Desde 1994, 393 representantes gubernamentales han participado en los
cursos de formacién del Centro de Turin (véase el Anexo 2). En el marco del
seguimiento personalizado, la Oficina se ocupa de seleccionar a los paises a los
que les asigna becas para participar en tales cursos, entre los casos de incumpli-

116 . . . . . P o
Por ejemplo, Documento informativo sobre las ratificaciones y actividades normativas, Informe I1I

(Parte 2), 2010, parrafos 36 a 68.
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miento grave citados en los informes de las dos comisiones. Por otro lado, algu-
nos paises recibieron misiones de apoyo técnico ante los ministerios competentes
a los fines del envio de memorias o la presentacion a las autoridades competentes
de los instrumentos adoptados por la Conferencia, con el objeto de racionalizar
la planificacién y la gestion administrativa de la carga de trabajo relacionada con
el envio de las memorias. Desde 2005, la Oficina realizd 92 misiones de asisten-
cia técnica centradas en las obligaciones constitucionales: 4 en 2005, 13 en 2006,
33 en 2007, 33 en 2008 y 9 en 2009 (véase el Anexo 3).

El andlisis de los casos de progreso sugiere que el trabajo de asistencia
técnica es un elemento determinante de la estrategia de resolucion de los casos
de incumplimiento grave relativos a las obligaciones en materia de envio de
memorias y otras obligaciones normativas. Durante la Comision de Aplicacién
de Normas de la Conferencia o en el marco de contactos institucionalizados
por el procedimiento de seguimiento personalizado, se enviaron a la Oficina
numerosas solicitudes de asistencia técnica. En la mayoria de los casos, se
puede establecer un lazo directo entre la eliminacién de los incumplimientos
en términos de envio de memorias y la puesta en practica de una misién de
asistencia técnica. En efecto, el fortalecimiento y la sistematizacién de la asis-
tencia técnica tuvieron un impacto significativo en la presentacion de memorias.
Por ejemplo, en lo que se refiere al nimero de primeras memorias debidas,
26 paises recibieron cartas de seguimiento personalizado acerca de la falta de
presentacion de primeras memorias sobre convenios ratificados desde 2005. En
total, se determind que 117 primeras memorias estaban pendientes; entre tanto,
82 fueron presentadas. Se enviaron cartas a 76 paises que no habian respondido
a las observaciones de la Comision de Expertos. Desde entonces, 47 paises
enviaron respuestas y de los 29 paises restantes para los cuales el problema no
estd solucionado, 16 recibieron tres cartas o mas recorddndoles sus obligacio-
nes. En lo relativo a las memorias sobre convenios ratificados, 27 paises recibie-
ron cartas sobre este particular; entre tanto, 18 paises presentaron sus memorias.
En lo concerniente al incumplimiento del envio de memorias sobre convenios
no ratificados y recomendaciones de conformidad con las disposiciones del arti-
culo 19 de la Constitucidn, se enviaron cartas a 42 paises; respecto a 22 de ellos,
el problema se ha solucionado.'"”

3. La adaptacion de los medios de la OIT

El andlisis de los casos de progreso pone de relieve asimismo la manera
en la que algunos programas e instrumentos de los que dispone la OIT pueden

17 g Z . ., . . .
Estas estadisticas estdn reflejadas en la evaluacién del seguimiento personalizado presentada en la

306.* reunién (noviembre de 2009) del Consejo de Administracién: GB.306/LILS/4 (rev.) parrafo 41.
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adaptarse para responder a las situaciones de incumplimiento grave por parte
de los Estados Miembros en lo relativo a las obligaciones constitucionales. En
efecto, algunos Programas de trabajo decente por pais contienen referencias a
las normas internacionales del trabajo. Por otro lado, la cooperacién técnica de
la OIT con otras organizaciones internacionales contribuye, en algunos casos, a
favorecer y mejorar la situacion de ciertos paises cuyos incumplimientos graves
en términos de obligaciones constitucionales fueron sefialados por la Comisién
de la Conferencia.

A) Las normas internacionales del trabajo y los Programas de Trabajo
Decente por Pais (PTDP)

Los programas de trabajo decente por pais fueron introducidos oficial-
mente por primera vez como enfoque en noviembre de 2003 y fueron institu-
cionalizados como programas de la OIT en 2004. Hasta el 31 de enero de 2010,
44 programas de trabajo decente por pais estaban en curso. Once programas por
paises fueron culminados antes de fines de 2009 y 12 otros en 2010. Mds de
80 programas por paises estdn actualmente en preparacion.

Durante 1a 307.* reunién del Consejo de Administracién en marzo de 2010,
la Comisién de Cooperacion Técnica colocd en el orden del dia la cuestion de
la evaluacion de los programas de trabajo decente por pafs. Entre las lecciones
que se extrajeron de la primera generacion de programas de trabajo decente por
pais, se plante6 el problema de la referencia a las cuestiones relacionadas con
las estructuras de gobernanza de la OIT al interior de los PTDP. De este modo,
el documento consideraba que los PTDP debian tener en cuenta la situacién
relativa a la aplicacién de las normas internacionales del trabajo en cada uno
de los paises, incluidos los eventuales comentarios de los 6érganos de control de
la OIT. Segtin la Comisién de Cooperacién Técnica, la estrategia de los PTDP
podia servir para definir de comtin acuerdo las actividades de cooperacion téc-
nica que respondian a las prioridades establecidas en las observaciones y reco-
mendaciones de los 6rganos de control de la OIT. Si la referencia a las normas
internacionales del trabajo sélo figuraba en un nimero reducido de los primeros
PTDP, la Comisién de Cooperacién Técnica instaba a contemplar con més deta-
lle las cuestiones relacionadas con las normas internacionales del trabajo en el
seno de los PTDP.

Asi, algunos programas de trabajo decente por pais incluyen actualmente
referencias a las situaciones de los paises relativas a la aplicacion de las normas
internacionales del trabajo. Los objetivos de los PTDP pueden asi contener
referencias a los comentarios de los érganos de control de la OIT o a elemen-
tos relativos a las obligaciones constitucionales (véase el Anexo 4). A este res-
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pecto, numerosos informes de misiones técnicas realizadas por especialistas en
normas internacionales del trabajo en el marco del seguimiento personalizado
de los Estados Miembros citados por incumplimiento grave a las obligaciones
constitucionales sefialan la importancia de los programas de trabajo decente por
pais para responder a los problemas de algunos Estados Miembros en la ges-
tién de sus obligaciones en materia de envio de memorias y otras obligaciones
normativas.

B) La cooperacion técnica con otras organizaciones internacionales

La «Nota de informacién sobre los casos “automdticos”», presentada por
la Oficina con ocasién de la 93.* reunién de la Conferencia Internacional del
Trabajo en 2005, sefialaba en sus Consideraciones Finales que serfa ttil exa-
minar si la cooperacidn con otros organismos internacionales podia representar
un apoyo para los mecanismos y procedimientos de control de la OIT relativos
a las normas internacionales del trabajo. Esta nota de informacién consideraba
ademds que la asistencia conjunta de la OIT con otras organizaciones internacio-
nales que necesiten informes sobre la aplicacién de las normas internacionales,
con el fin de ayudar a los gobiernos a cumplir con sus diferentes obligaciones,
era una pista que cabia explorar.

En algunos casos de progreso analizados anteriormente, la coordinacion
de la asistencia técnica de la Oficina con otros programas de asistencia de otras
organizaciones jugé un rol importante en la resolucién de incumplimientos
graves de las obligaciones constitucionales de algunos Estados Miembros. Esta
cooperacion técnica resulta particularmente pertinente en los casos en que la
situacidn institucional de un pais es dificil, tanto debido a situaciones genera-
les nacionales marcadas por conflictos o catdstrofes naturales como a causa de
situaciones de complejidad administrativa que vuelven dificil la identificacién
de interlocutores nacionales por parte de la Oficina. Finalmente, considerando
el impacto que la asistencia técnica puede tener para paises que enfrentan serias
dificultades en el cumplimiento de sus obligaciones de envio de memorias, debe-
rian identificarse recursos adicionales para la cooperacién técnica con el fin de
que la Oficina pueda responder de forma adecuada y eficaz a tales demandas.

El ejemplo de Turkmenistan

Como se indica anteriormente en este estudio, los incumplimientos graves
del Gobierno de Turkmenistan, los incumplimientos graves del Gobierno
de Turkmenistan, relativos a sus obligaciones de envio de memorias y otras
obligaciones normativas, fueron debatidos en numerosas oportunidades por
la Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia. La situacion de
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Turkmenistan respecto a sus obligaciones institucionales experimenté una
mejoria en 2010 tras numerosos contactos establecidos entre la Oficina, la
oficina subregional de Moscu y el Gobierno de Turkmenistan. Sin embargo,
como lo destacan los informes de misién realizados por funcionarios de la
Oficina, las dificultades de comunicacion entre la Oficina y el Gobierno de
Turkmenistan fueron uno de los principales obstaculos para el estableci-
miento de contactos regulares con el fin de ayudar a Turkmenistan a cumplir
con sus obligaciones constitucionales. Los problemas de identificacion de un
interlocutor nacional debidos a la complejidad del sistema administrativo de
Turkmenistan originaron muchas veces dificultades en la prosecucién de los
contactos entre especialistas de normas en el terreno y el Gobierno de Turk-
menistan. A este respecto, como lo destaca un informe de mision de asisten-
cia técnica, la presencia de otro programa de cooperacion en Turkmenistan
representd una ayuda de gran valor. En efecto, el programa «Strengthening
the national capacity of Turkmenistan to promote and protect human rights»
puesto en préactica por la Unién Europea, el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) y el Alto Comisariado de Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (ACNUDH) a partir de 2009 facilité a la Oficina algunos
contactos con el Gobierno de Turkmenistan. Este proyecto de cooperacion
apuntaba ademas a instar a Turkmenistan a cumplir con sus compromisos
internacionales relativos a los derechos humanos. En el marco del proyecto
de la UE, del PNUD y del ACNUDH, se organiz6 una visita en 2010 de una
delegacion de alto nivel de Turkmenistan a la Oficina gracias a la ayuda de los
funcionarios de este proyecto.
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Conclusiones

a historia de la OIT, de 1919 hasta la fecha muestra de forma innegable que

las normas internacionales del trabajo fueron y seguirdn siendo un instru-
mento mayor para la Organizacién en su objetivo de promocién de la justicia
social, y que la accién normativa es un instrumento indispensable para lograr en
los hechos el trabajo decente. La Declaracion de la OIT sobre la justicia social
para una globalizacién equitativa, adoptada por unanimidad por la Conferen-
cia Internacional del Trabajo en 2008, recordé la ventaja comparativa tnica que
representan las normas internacionales del trabajo para la Organizacién y destacé
que esta ultima debe promover su politica normativa como piedra angular de las
actividades de la OIT fortaleciendo su pertinencia para el mundo del trabajo.

Apoyédndose en su Constitucion, la OIT desarroll6 una serie de medios ten-
dientes a aumentar, de una forma u otra, la eficacia de su accionar en el ambito
normativo. La Comision de Aplicacién de normas de la Conferencia constituye
en este sentido un mecanismo esencial del sistema de control de la OIT que
apunta al respeto y a la puesta en préctica efectiva de las normas internacionales
del trabajo. Sin embargo, las labores y el accionar de la Comisién de la Confe-
rencia no tienen sentido si no se inscriben en el marco méas amplio del sistema
de control de la OIT, en particular la Comisién de Expertos, en perfecta sinergia
con los otros 6rganos de este sistema y completada por la accién indispensable
de la Oficina en materia de cooperacion y de asistencia técnica.

Gracias a esta accion conjugada, la OIT descart6 los reproches de inercia
dirigidos a menudo a las organizaciones internacionales y que pretenden reducir
la accidén de estas tultimas a simples declaraciones de principios sin verdadero
alcance préctico. Desde esta perspectiva, la credibilidad del impacto considera-
ble del sistema de control de la OIT, incluido el de la Comisién de Aplicacién
de Normas de la Conferencia, puede explicarse a la luz de varios factores. Es
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menester recordar que este éxito debe enmarcarse en el conjunto de la estructura
de control de la OIT, sistema en que se equilibran, por un lado, la accién de los
organos técnicos, cuyos miembros son elegidos en virtud de su independencia y
de sus competencias, y por el otro, la accién de los 6rganos representativos que
reagrupan a los delegados de los gobiernos, los trabajadores y los empleadores,
todo esto completado por los medios de que dispone la Oficina para proveer la
asistencia técnica necesaria para obtener resultados concretos a los Estados que
desean valerse de ella.

Por su naturaleza, los mecanismos de control de la OIT no pueden ser
estdticos, ni en su concepcion ni en su funcionamiento. Por el contrario, extraen
su eficacia de su capacidad para enfrentar las dificultades encontradas, concebir
nuevos enfoques y sacar el mayor beneficio de la naturaleza tripartita de una
organizacién con vocacion universal. En este marco se inscriben los recientes
esfuerzos de la Comision de la Conferencia para revisar y mejorar sus métodos
de trabajo con el fin de aumentar el impacto de los mismos, en un intento per-
manente de lograr un mayor respeto de los convenios internacionales del trabajo
y una creciente transparencia. Esta dindmica de adaptacién continuard todo el
tiempo durante el cual los mandantes tripartitos de la OIT consideren necesario
fortalecer la accién normativa de la Organizacion.

La OIT fue durante mucho tiempo la tinica organizacién internacional que
sostuvo que la nocién de desarrollo econémico debia necesariamente incluir un
aspecto social. Tal nocién se basa también e incluso mas en fundamentos huma-
nos y sociales, cualquiera sea el grado de desarrollo de los paises o su modo
de organizacioén social. Hoy mds que nunca tiene por misién mejorar de forma
general el destino de todos los seres humanos en el mundo del trabajo. A este
respecto, si el fracaso o el éxito del sistema de control de la OIT deben medirse
de acuerdo con la amplitud de los resultados obtenidos y su permanencia, los
ejemplos discutidos y los casos de progreso presentados en este estudio, que
apuntan a poner de relieve la 100 reunién de la Conferencia en 2011 y que por
lo tanto no son exhaustivos, tienden a demostrar que la Comisién de la Confe-
rencia, tanto como los otros componentes del sistema de control en el que se
inscribe, han cumplido ampliamente con su rol durante las tltimas décadas.
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La mayoria de los documentos utilizados para la realizacién de este estudio
son documentos producidos por la OIT. En primer lugar, este estudio des-
taca naturalmente los trabajos de la Comisién de Aplicaciéon de Normas de la
Conferencia para todos los andlisis de casos. De tal modo, la fuente principal
de este estudio son las Actas de las discusiones de la Comision de la Conferen-
cia. Estas Actas estdn disponibles en el sitio web de la OIT, en particular en la
base de datos ILOLEX sobre normas internacionales del trabajo: www.ilo.org/
normes. Asimismo, dichas Actas son objeto de una seccién en el Informe Anual
de la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, que se publica de
forma auténoma desde 2007. En segundo lugar, este estudio necesité utilizar el
conjunto de los trabajos de los trabajos de los érganos del sistema normativo de
la OIT: los trabajos de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones (www.ilo.org/ilolex/spanish/index.htm), los trabajos del Con-
sejo de Administracién de la OIT (www.ilo.org/gb/lang--es/index.htm), los de
los comités tripartitos resultado de la presentacion de reclamaciones (www.ilo.
org/ilolex/spanish/repframeS.htm), los de la Comisién de Encuesta (www.ilo.
org/ilolex/spanish/ ENCUESTA .htm) asi como los del Comité de Libertad Sindi-
cal disponibles en la base de datos LIBSYND (www.ilo.org/normes). De manera
general, se recurrié al conjunto de los comentarios, conclusiones y recomenda-
ciones de los 6rganos de control de la OIT para la realizacion de este trabajo.

Por otro lado, este estudio necesité hacer uso del conjunto de los informes
de misién de asistencia técnica llevadas a cabo por los funcionarios de la Ofi-
cina. Tanto los trabajos de la Comisién de la Conferencia como los de la Comi-
sién de Expertos retoman regularmente esta informacién. Estos informes de
misién constituyen sin embargo documentos internos de la Oficina y su difusién
queda a discrecion de esta ultima.

157



La Comisién de Aplicacion de Normas de la Conferencia Internacional del Trabajo

Finalmente, algunas publicaciones del Departamento de Normas Interna-
cionales del Trabajo de la OIT sirvieron para la realizacién de este estudio, en
particular las siguientes obras:

— Las reglas del juego — Una breve introduccion a las normas internacionales
del trabajo, Edicion revisada 2009, Ginebra/OIT, 2009

— La Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones:
Dindmica e impacto, Ginebra/OIT, 2003.

— El Comité de Libertad Sindical: Impacto desde su creacion, Ginebra/OIT,
2002.
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Anexo 2

Participacion de los representantes gubernamentales en los cursos de formacién

del Centro de Turin (1994-2010)

Paises y territorios

Numero y afios de participacion de los representantes gubernamentales
de los Estados Miembros en los cursos de formacion de Turin sobre las
normas internacionales del trabajo (1994-2010)

ESTADOS ARABES
Arabia Saudita
Bahrein

Emiratos Arabes Unidos
Iraq

Jordania

Kuwait

Libano

Oman

Palestina

Qatar

Siria

Yemen

EUROPA

Albania

Armenia

Azerbaiyan

Belaris

Bosnia y Herzegovina

Croacia

Nueva Caledonia (Francia)

Georgia

Kirguistan
Ex-Republica Yugoslava
de Macedonia

Moldova

Polonia

Rumania

Federacion de Rusia

£
=2}

AN = W R O W W W

O = = e

1994-2010

1999, 2004, 2010

1998, 2 en 1999, 2 en 2000, 2004, 2009
1995, 1997, 2004

1999, 2002, 2009

1994, 1998, 1999, 2000, 2004, 2 en 2005, 2007
1997, 1999, 2000, 2004, 2010

2 en 1997, 1999, 2009

1999, 2001, 2007

2006

2004, 2006

1997, 1999, 2001, 2004, 2006

1995, 1999, 2004, 2008

1994-2010

1999, 2003, 2 en 2010
2005

1997

1998, 1999, 2004
2009

1994, 2000

2008

2006

2009

2007, 2008

1995
1994
1997
2 en 1994
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Paises y territorios Niumero y afios de participacién de los representantes gubernamentales
de los Estados Miembros en los cursos de formacién de Turin sobre las
normas internacionales del trabajo (1994-2010)

Serbia y Montenegro 1 2003

Serbia 4 2 en 2005, 2007, 2009
Tayikistan 1 2010

Republica Checa 1 1998

Turquia 6 2 en 1998, 2000, 2001, 2002, 2003
Ucrania 1 2006

Uzbekistan 1 2008

ASIA 80 1994-2010

Afganistan 1 2009

Bangladesh 4 1994, 1999, 2003, 2005
Brunei 2 2008, 2010

Camboya 4 1994, 2000, 2004, 2007
Reptblica de Corea 1 1998

China 5 2 en 1995, 1999, 2005, 2008
China (Hong Kong) 3 1998, 2005, 2006

China (Macao) 2 2 en 2010

Fiji 2 1998, 2006

India 1 2000

Indonesia 7 1994, 1999,2000, 2001, 2002, 2003, 2007
Irdn 2 1998, 2002

Kiribati 2 2001, 2008

Lao 2 1995, 2009

Macao 1 2000

Malasia 4 1994, 3 en 2008

Maldivas 1 2010

Mongolia 2 1997, 2002

Nepal 3 1997, 2001, 2004

Pakistan 4 1994, 1999, 2005, 2007
Papua Nueva Guinea 1 1999

Filipinas 3 1997, 2 en 2010

Islas Salomén 3 1994, 2008, 2009

Singapur 1 2008

Sri Lanka 6 1995, 1997, 1999, 2001, 2006, 2008
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Paises y territorios

Numero y afios de participacién de los representantes gubernamentales
de los Estados Miembros en los cursos de formacién de Turin sobre las

normas internacionales del trabajo (1994-2010)

Tailandia
Timor-Leste
Tuvalu

Viet Nam

Samoa

AFRICA
Sudafrica
Argelia
Angola
Benin
Botswana
Burundi
Burkina Faso
Camertn
Cabo Verde
Comoras
Congo

Cote d’Ivoire
Djibouti
Egipto
Etiopia
Gabdn
Gambia
Ghana
Guinea

Guinea-Bissau

Guinea Ecuatorial

Kenya
Lesotho
Libia
Madagascar
Malawi
Mali

—_— W = N

129

W A W AW RRE N R, WEE =R WWOBR N NN R PR R, W W R W

1997, 2003, 3 en 2004, 2006

2007, 2009
2010

1994, 2001, 2010

2007

1994-2010
2 en 1997, 2001
1999

1995, 2001, 2010
1998, 2000, 2009

1997

1994, 2000, 2005, 2006
1994, 1998, 2002, 2006

1997, 2001
1995, 2001
2001, 2008

1997, 2001, 2 en 2009
1994, 1998, 2002, 2007, 2008

2 en 2003, 2007

1998, 1999, 2005
1998, 2002, 2 en 2007

2009
2001

1994, 2000, 2001

2010
1998, 2008
1997

1997, 2004, 2005
1997, 1998, 2001, 2008

2004
2 en 2000, 2010

1994, 1999, 2002, 2008
1995,1997, 2010
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Paises y territorios Numero y afios de participacién de los representantes gubernamentales
de los Estados Miembros en los cursos de formacién de Turin sobre las
normas internacionales del trabajo (1994-2010)

Marruecos 2 1997, 1999

Mauricio 1 2002

Mauritania 3 1998, 1999, 2003
Mozambique 1 2005

Namibia 2 2 en 2001

Niger 4 1998, 2002, 2006, 2009
Nigeria 5 2 en 2002, 2004, 2008
Rwanda 2 1997, 2008

Santo Tomé y Principe 2 1994, 2002

Senegal 2 1998, 2006

Seychelles 5 1998, 2001, 2004, 2006, 2010
Sierra Leona 1 2002

Somalia 1 2007

Sudan 5 1994, 1998, 1999, 2003, 2006
Swazilandia 2 1997, 1998

Tanzania 4 1997, 2 en 1998, 2006

Chad 1 2003

Togo 3 1998, 2001, 2004

Tinez 2 1994, 1999

Uganda 4 1994, 1997, 1999, 2009
Zambia 4 2000, 2005, 2006, 2007
Zimbabwe 2 1999, 2003

AMERICA 99 1994-2010

Antigua y Barbuda 1 2009

Argentina 6 1998, 1999, 2000, 2002, 2004, 2006
Barbados 2 1995, 2005

Belice 1 1994

Bolivia 4 2004, 2005, 2008, 2010
Brasil 8 1995, 2000, 2002, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009
Chile 2 2002, 2010

Colombia 4 1995, 2 en 1998, 2009

Costa Rica 2 2003, 2010

Cuba 2 1998, 2004
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Paises y territorios

Numero y afios de participacién de los representantes gubernamentales
de los Estados Miembros en los cursos de formacién de Turin sobre las
normas internacionales del trabajo (1994-2010)

Republica Dominicana
Ecuador

Granada

Guatemala

Haiti

Honduras

Jamaica

México

Nicaragua

Panamd

Paraguay

Pert

El Salvador

Santa Lucia

San Vicente y las Grenadinas
Suriname

Trinidad y Tabago
Uruguay

Venezuela

TOTAL

1995, 2 en 2000

2002

1998

1997, 1998, 2006, 2008
1997, 2 en 2008

2003, 2007

1997, 2003

1998, 2003, 2005, 2007, 2010
1997, 2001, 2002

2000

1995, 1997, 1999, 2000, 2001, 2007
2009

1995, 1998

2001

1999, 2006

2003, 2004

1997

1994, 1999, 2003, 2005, 2006
1995, 2000, 2001, 2007

A= DD =D == W NN W R = =W

393
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Anexo 3

Las misiones de asistencia técnica centradas en las obligaciones constitucionales

Pais 2005 2006 2007 2008 2009 TOTAL
Afganistin 1 1 1 1 4
Albania 1 1
Antigua y Barbuda 1 1 1 3
Armenia 1 1 1 3
Barbados 1 1
Bolivia 1 1 1 1 4
Bosnia 1 1 1 3
y Herzegovina

Burkina Faso 1 1 2
Camboya 1 1 2
Cabo Verde 1 1
Chad 1 1
Comoras 1 1 2
Congo 1 1
Cote d’Ivoire 1 1
Reptblica Democratica 1

del Congo 1 2
Djibouti 1 1
Dominica 1 1
Egipto 1 1
Guinea Ecuatorial 1 1 2
Etiopia 1 1
Eritrea 1 1
Gambia 1 1
Georgia 1 1 1 3
Guinea 1 1
Guinea-Bissau 1 1
Guyana 1 1 1 3
Haiti 1 1 2
Iraq 1 1
Jamaica 1 1
Jordania 1 1
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Pais 2005 2006 2007 2008 2009 TOTAL
Kiribati 1 1 2
Kirguistan 1 1 2
Lao 1 1
Lesotho 1 1
Liberia 1 1
Libia 1 1
Malasia (Sabah) 1 1
Mongolia 1 1
Nigeria 1 1 2
Pakistan 1 1 2
Paraguay 1 1 1 3
Saint Kitts y Nevis 1 1
Santa Lucia 1 1
Senegal 1 1
Serbia 1 1
Seychelles -
Sierra Leona -
Islas Salomén 1 1 2
Somalia 1 1
Tayikistan 1 1
Macedonia 1 1 2
Timor-Leste 1 1 2
Togo 1 1
Turkmenistan 1 1
Uganda 1 1
Reino Unido (Anguilla) 1 1
Reino Unido (Islas 1 1
Virgenes)

Reino Unido (Montse- 1 1
rrat)

Uzbekistan 1 1 2
Yemen 1 1 1

Zambia -
TOTAL 4 13 33 33 9 92
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Anexo 4

Los Programas de Trabajo Decente por Pais y elementos normativos

Pais Elementos relativos a las obligaciones normativas en los Programas de
Trabajo Decente por pais

AFRICA

Lesotho Los PTDP de estos paises incluyen elementos relativos a

Tanzania las normas internacionales del trabajo. Sin embargo, los

Zambia programas no incluyen referencias a la obligacién de enviar

Uganda memorias.

Etiopia

Cote d’Ivoire

ESTADOS ARABES

La obligacién de enviar memorias y elementos relativos a las
normas internacionales del trabajo estdn presentes en el PTDP

Yemen

Jordania

ASIA

El PTDP de Yemen hace referencia a las observaciones pro-
venientes del sistema de control de la OIT (pag. 16)""

El PTDP de Jordania incluye elementos relativos a las nor-
mas internacionales del trabajo. Sin embargo, el programa
no incluye referencias a la obligacién de enviar memorias.

Mongolia

Tayikistan

Pakistan
Bangladesh

Nepal

119
120

121

190

E1 PTDP de Mongolia incluye objetivos relativos a las normas
asi como elementos ligados a la obligacién de presentacion
de memorias para los convenios fundamentales (pag. 10)'”

El PTDP de Tayikistan incluye objetivos relativos a las nor-
mas asi como elementos relacionados con la obligacién de
enviar memorias (pag. 8)"

Los PTDP de estos paises incluyen elementos relativos a
las normas internacionales del trabajo. Sin embargo, los
programas no incluyen referencias a la obligacion de enviar
memorias.

El PTDP de Nepal incluye objetivos relativos a las normas,
en particular, elementos relacionados con comentarios de
los 6rganos de control de la OIT (pag. 7)™

http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/yemen.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/mongolia.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/tajikistan.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/nepal.pdf
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Pais

Elementos relativos a las obligaciones normativas en los Programas de
Trabajo Decente por pais

Camboya

Indonesia

ISLAS DEL PACIFICO

El PTDP de Camboya incluye objetivos relativos a las nor-
mas, en particular, elementos ligados con comentarios de
los 6rganos de control de la OIT (pag. 20)'*

El PTDP de Indonesia incluye objetivos relativos a las nor-
mas, en particular, elementos ligados a las observaciones de
los 6rganos de control de la OIT

Vanuatu

Tuvalu

Timor-Leste

Islas Salomoén

Samoa

Papua Nueva Guinea

122

126
127

128

El PTDP de Vanuatu incluye objetivos relativos a las nor-
mas, en particular, elementos relacionados con comentarios
de los drganos de control de la OIT y con la obligacion de
enviar memorias (pags. 16 y 26)'

El PTDP de Tuvalu incluye objetivos relativos a las normas,
en especial, elementos ligados con los comentarios de los
organos de control de la OIT y con la obligacién de enviar
memorias (pags. 13, 14y 21)™

El PTDP de Timor-Leste incluye objetivos relativos a las
normas, en particular, elementos relacionados con la obliga-
cién de enviar memorias (pag. 18)"”

El PTDP de las Islas Salomén incluye objetivos relativos
a las normas, en particular, elementos relacionados con la
obligacién de enviar memorias (pags. 24 y 26)"*°

El PTDP de Samoa incluye objetivos relativos a las normas,
en particular elementos ligados con los comentarios de los
organos de control de la OIT y con la obligacién de enviar
memorias (pig. 23)"”

El PTDP de Papua Nueva Guinea incluye objetivos relacio-

nados con las normas, en especial elementos ligados con la
obligacién de enviar memorias (pags. 18 y 35)"

http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/cambodia.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/vanatu.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/tuvalu.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/timotleste.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/solomon.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/samoa.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/papua.pdf
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Pais

Elementos relativos a las obligaciones normativas en los Programas de
Trabajo Decente por pais

Kiribati

EUROPA

El PTDP de Kiribati incluye objetivos relativos a las nor-
mas, en particular elementos ligados con los comentarios
de los drganos de control de la OIT y con la obligacién de
enviar memorias (pags. 19)"”

Albania

Armenia

Azerbaiyan

Bosnia y Herzegovina

Kazajstdn

Kirguistan

192

El PTDP de Albania incluye objetivos relativos a las normas
y hace referencia a los comentarios de los 6rganos de con-
trol de la OIT (pag. 3)"™

El PTDP de Armenia incluye objetivos relativos a las nor-
mas, en particular elementos ligados con los comentarios
de los drganos de control de la OIT y con la obligacién de
enviar memorias (pag. 3)""

El PTDP de Azerbaiyan incluye objetivos relativos a las
normas, en particular, elementos ligados con la obligacién
de enviar memorias (pags. 13y 14)"™”

El PTDP de Bosnia y Herzegovina incluye objetivos rela-
tivos a las normas, en particular, elementos ligados con la
obligacién de enviar memorias (pag. 2)"

El PTDP de Kazajstan incluye objetivos relativos a las nor-
mas y considera como uno de los indicadores de progreso
las referencias a los comentarios de los 6rganos de control
de la OIT™

El PTDP de Kirguistdn incluye elementos relativos a las nor-
mas internacionales del trabajo. Sin embargo, el programa
no incluye referencias a la obligacion de enviar memorias

http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/kiribati.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/albania.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/armenia.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/azerbaijan.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/bosniaherzegovina.pdf

http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/kazakhstan.pdf
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Pais

Elementos relativos a las obligaciones normativas en los Programas de
Trabajo Decente por pais

AMERICA

Reptiblica Dominicana

Paraguay
Belice

Bahamas

Bolivia
Chile

El Salvador
Honduras

El PTDP de la Republica Dominicana incluye objetivos re-
lativos a las normas (obligacién de enviar memorias y co-
mentarios de los érganos de control) (pag. 7)'"*

Los PTDP de estos paises incluyen objetivos relativos a las
normas en particular, relativos a los comentarios de los 6r-
ganos de control. No se hacen referencias a la obligacion de
enviar memorias.

El PTDP de Bahamas incluye objetivos relativos a las nor-
mas (obligacién de enviar memorias y comentarios de los
érganos de control) (pag. 22)"

Los PTDP de estos paises incluyen elementos relativos a las
normas internacionales del trabajo.

Los PTDP de El Salvador y Honduras incluyen objetivos
relativos a las normas (obligacién de enviar memorias y co-
mentarios de los érganos de control)

135

136

http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/bahamas.pdf
http://www.ilo.org/public/english/bureau/program/dwcp/download/bahamas.pdf
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