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Resumen

En principio, los salarios minimos deberian ofrecer una proteccidon adecuada a todos los trabajadores
gue son parte en una relacion de empleo, con inclusién de las mujeres, los jovenes y los trabajadores
migrantes, independientemente de cudles sean sus acuerdos contractuales. Las exclusiones deberian
mantenerse en un minimo, especialmente en relacién con las categorias de trabajadores vulnerables.

En la practica, algunos trabajadores quedan excluidos de la proteccion del salario minimo por diversas
razones; tal es el caso, por ejemplo, de los trabajadores domésticos, los trabajadores de la economia
informal o las personas ocupadas en formas atipicas de empleo. También son excluidos con frecuencia
los trabajadores a domicilio o los trabajadores de la agricultura.

En lo que respecta a las personas ocupadas en el servicio doméstico, el Convenio sobre las trabajadoras
y los trabajadores domésticos, 2011 (nim. 189), dispone que "todo Miembro debera adoptar medidas
para asegurar que los trabajadores domésticos se beneficien de un régimen de salario minimo, alli donde
ese régimen exista, y que la remuneracion se establezca sin discriminacion por motivo de sexo"(articulo
11).

De acuerdo con la Recomendacion sobre la transicion de la economia informal a la economia formal,
2015 (num. 204), adoptada recientemente, los paises también deberian extender progresivamente las
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protecciones del salario minimo, en la legislacién y en la practica, a todos los trabajadores de la economia
informal mediante un proceso de transicion a la economia formal.

Los salarios minimos deberian aplicarse también a los trabajadores ocupados en formas atipicas de
empleo, como, por ejemplo, los trabajadores con contrato de duracién determinada y las personas
empleadas en otras formas de trabajo temporal, las personas contratadas por las agencias de trabajo
temporal y con arreglo a otros acuerdos contractuales en que hay mas de dos partes, asi como las que
trabajan a tiempo parcial.

Los empleados del sector publico son a menudo excluidos, en su totalidad o en parte, del ambito de
aplicacion de las leyes laborales, y en particular de las disposiciones relativas a la fijacidon de los salarios
minimos. Sin embargo, esto no significa que se les ponga al margen de la aplicacion de los salarios
minimos, ya que pueden estar comprendidos en el ambito de las leyes o disposiciones administrativas
gue incluyen escalas de pago. En general, las escalas salariales mas bajas deberian ajustarse en niveles
no inferiores al salario minimo.

4.1 ;Deberia aplicarse el salario minimo a todos los
trabajadores?

Las normas de la OIT

El Convenio sobre la fijacion de salarios minimos, 1970 (nim. 131), tiene como objetivo “establecer un
sistema de salarios minimos que se aplique a todos los grupos de asalariados cuyas condiciones de
empleo hagan apropiada la aplicacidn del sistema".

Segun la Recomendacidn sobre la fijacion de salarios minimos, 1970 (num. 135), "deberian mantenerse
en un minimo el nimero y los grupos de asalariados no comprendidos en virtud del articulo 1 del
Convenio sobre la fijacidon de salarios minimos, 1970".

Sin embargo, cuando un Estado Miembro de la OIT ratifica el Convenio nim. 131, la autoridad nacional
competente puede excluir a determinados grupos de asalariados de la cobertura de su sistema de salario
minimo, en principio, en consulta con los interlocutores sociales. Posteriormente, un sistema de salario
minimo establecido en virtud del Convenio nim. 131 no tiene necesariamente que aplicarse a todos los
trabajadores.

La cobertura legal en la practica

Hasta ahora, los grupos mas frecuentemente excluidos de los sistemas de salarios minimos son los
trabajadores agricolas y los trabajadores domésticos. Otros grupos que suelen quedar excluidos son, por
ejemplo, los trabajadores ocupados en empresas familiares o en pequefias empresas, los aprendices y
pasantes y los trabajadores con discapacidad. El caso de los trabajadores del sector publico se examina
en la seccion 4.3.

El gréfico 1 que sigue muestra el nivel estimado de cobertura de la legislacidn sobre el salario minimo,
en un periodo determinado, en varias economias en desarrollo.

Como puede verse, en la mayoria de estos paises el 100 por ciento de los trabajadores, incluidos los
trabajadores de la economia informal, estan protegidos por la legislacién sobre el salario minimo. Por el
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contrario, en Indonesia, Perd, India y Sudafrica, la cobertura del salario minimo no es completa. En
Indonesia, los salarios minimos se aplican a todos los trabajadores, con excepcion de los trabajadores
domésticos. En Sudafrica y la India, los salarios minimos se establecen para determinados grupos de
trabajadores, por sector de la economia, por ocupacion y/o por region.

En el grafico 1 sélo se tienen en cuenta los salarios minimos establecidos por ley, y se excluyen los salarios
minimos establecidos por negociacidon colectiva. Si también se incluyeran los salarios minimos
establecidos a través de la negociacion colectiva, aumentaria la cobertura de la proteccion del salario
minimo.

Grafico 1. Proporcion de asalariados amparados por la legislacion sobre el salario minimo en 11
economias en desarrollo
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Fuente: Rani, U., Belser, P., Oelz, M. y Ranjbar, S.; "Cumplimiento y cobertura del salario minimo en paises en desarrollo”,
en Revista Internacional del Trabajo, vol. 132, niim. 3-4, diciembre de 2013, paginas 425-457.

4.2 ;Qué es un trabajador asalariado?

Definicién legal del asalariado

Por definicidn, los salarios minimos suelen aplicarse directamente sdlo a los trabajadores asalariados, si
bien hay algunas excepciones (véase la seccién 4.4). El término "trabajador asalariado" se utiliza tanto
en los textos legales como en los andlisis estadisticos, pese a que no existe una definicion juridica
internacional de lo que se entiende por asalariado. En distintos paises se utilizan diferentes
definiciones, y no existe una norma uniforme al respecto.

Para evitar abusos, la Recomendacién sobre la relacién de trabajo, 2006 (nim. 198), proporciona
orientaciones no vinculantes sobre los criterios que se han de utilizar para determinar la existencia de
una relacién de trabajo.

La Recomendacién nim. 198 (en su parrafo 4, apartado a)) sugiere que:

¢ |a politica nacional deberia incluir, por lo menos, medidas tendientes a proporcionar a los
interesados, en particular a los empleadores y los trabajadores, orientacién sobre la manera de
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determinar eficazmente la existencia de una relacién de trabajo y sobre la distincidn entre
trabajadores asalariados y trabajadores independientes.

Ademas, en su parrafo 13, la Recomendacién nim. 198 explica que:

¢ los Miembros deberian considerar la posibilidad de definir en su legislacién, o por otros
medios, indicadores especificos que permitan determinar la existencia de una relacién de
trabajo. Entre esos indicadores podrian figurar los siguientes:

a) el hecho de que el trabajo se realiza segun las instrucciones y bajo el control de otra
persona, que el mismo implica la integracion del trabajador en la organizacion de la
empresa, que es efectuado Unica o principalmente en beneficio de otra persona, que
debe ser ejecutado personalmente por el trabajador, dentro de un horario
determinado, o en un lugar indicado o aceptado por quien solicita el trabajo, que el
trabajo tiene una duracién determinada y cierta continuidad, o requiere la
disponibilidad del trabajador, y que implica el suministro de herramientas, materiales y
magquinarias por parte de la persona que requiere el trabajo; y

b) el hecho de que se paga una remuneracién periddica al trabajador, que dicha
remuneracidn constituye la Unica o la principal fuente de ingresos del trabajador, que
la remuneracidn incluye pagos en especie tales como alimentacién, vivienda y
transporte, que se reconocen derechos como el descanso semanal y las vacaciones
anuales, que la parte que solicita el trabajo paga los viajes que ha de emprender el
trabajador para ejecutar dicho trabajo, y el hecho de que no existen riesgos financieros
para el trabajador.

Estimaciones estadisticas de la proporcidn de trabajadores asalariados en el empleo total

Se estima que en los paises desarrollados los asalariados representan alrededor del 90 por ciento del
empleo total. Por el contrario, en las economias en desarrollo y economias emergentes los
trabajadores asalariados empleados pueden representar tan sdélo el 30 por ciento del empleo total, y a
veces incluso menos?.

La proporcidn de trabajadores asalariados en el empleo total tiene implicaciones importantes en lo que
ataiie a determinar quiénes estan cubiertos por las disposiciones sobre salario minimo. En la medida en
gue la remuneracion minima sélo se aplica a los trabajadores asalariados, si éstos constituyen sélo una

parte minoritaria de la fuerza de trabajo, el ambito general de proteccién que ofrece el salario minimo

también sera reducido.

En el gréfico 2 se muestra la relacion estadistica entre el empleo asalariado, la fuerza de trabajo y la
poblacién total en su conjunto, ilustrada con el ejemplo de Brasil en 2009. Los trabajadores (es decir,
los que ganan un salario) son sélo un subgrupo entre el conjunto de las personas que tienen un
empleo. Los trabajadores independientes no ganan un salario, sino un ingreso proveniente de una
actividad auténoma.

En nuestro ejemplo, por cada 100 personas, cerca de 70 (69,8 para ser exactos) forman parte de la
fuerza de trabajo. De esas 70 personas, alrededor de seis estdan desempleadas (8,3 por ciento) y 64
(91,7 por ciento) tienen un empleo u ocupacion. De estas 64 personas con empleo u ocupacion,

L OIT: Informe Mundial sobre Salarios 2014/2015. Salarios y desigualdad de ingresos. Ginebra, 2015.
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alrededor de 42 son asalariadas (66,4 por ciento), mientras que las otras 22 (33,6 por ciento restante)

son trabajadores auténomos o independientes.

Grafico 2. Relacion entre el empleo asalariado, la fuerza de trabajo y la poblacion total (Brasil, 2009)
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Nota: En 2013, la Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo (CIET) cambi6 la definicion de empleo, poblacion no
econémicamente activa y poblacion econémicamente activa (véase una informacion mas detallada en las fuentes que se
indican). La definicién de empleo incluye todos los sectores de la economia a nivel nacional, incluyendo el sector piblico.

Fuentes: Indicadores Clave del Mercado de Trabajo (KILM-ICMT); Resolucion sobre las estadisticas del trabajo, la
ocupacion y la subutilizacién de la fuerza de trabajo, adoptada por la 19.a Conferencia Internacional de Estadisticos del
Trabajo (2013); Resolucidn sobre estadisticas de la poblacién econdmicamente activa, del empleo, del desempleo y del

subempleo, adoptada por la 13.a Conferencia Internacional de Estadigrafos del Trabajo (1982).

4.3 Trabajadores domésticos

Los trabajadores domésticos deberian beneficiarse de una proteccidn del salario minimo equivalente a

la que se ofrece a los demds trabajadores en general. Las disposiciones sobre el salario minimo son

instrumentos importantes para proteger a los trabajadores mas vulnerables y peor remunerados (como

los trabajadores domésticos) frente al pago de salarios indebidamente bajos. Mediante el pago de un
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salario minimo se reconoce la contribucién fundamental de estos trabajadores, por lo que es un medio
esencial para garantizar el cumplimiento del principio de igualdad de remuneracion por trabajo de igual
valor.

El Convenio sobre las trabajadoras y los trabajadores domésticos, 2011 (num. 189), establece
expresamente en su articulo 11 que "todo Miembro debera adoptar medidas para asegurar que los
trabajadores domésticos se beneficien de un régimen de salario minimo, alli donde ese régimen exista,
y que la remuneracion se establezca sin discriminacién por motivo de sexo."

De acuerdo con esta disposicidn, varios paises, entre ellos Sudafrica, Brasil, Suiza y los Estados Unidos,
han adoptado medidas en circunstancias muy diferentes para ampliar la cobertura del salario minimo
con la inclusiéon de los trabajadores domésticos.

Segun estimaciones de la OIT, hay en el mundo 22,3 millones de trabajadores domésticos (42,5 por ciento
del total) que todavia no tienen ningun tipo de proteccidn contra los salarios indebidamente bajos, y a
los que no se aplica ningun sistema de salarios minimos?.

Considérense los siguientes ejemplos:
- Sudafrica. Introduccidén de un salario minimo sectorial para los trabajadores domésticos

En Sudafrica, la introduccion del salario minimo para las trabajadoras y los trabajadores domésticos
formad parte del gran nimero de reformas que se emprendieron en los afios posteriores a la transicion
desde el sistema de segregacion racial o apartheid hacia la democracia, en 1994. Hay en este pais entre
780.000 y mas de un milldn de personas ocupadas en el servicio doméstico, en su mayoria mujeres
africanas y de color.

El proceso de establecimiento de un salario minimo se inicié formalmente en 1999, cinco afos después
de las primeras elecciones democraticas que marcaron el fin de la era del apartheid. El salario minimo
entro en vigor a finales de 2002, poco mas de ocho afios después de la primera eleccion democratica. El
salario minimo para las trabajadoras y los trabajadores domésticos fue el resultado de un proceso que
incluyé una campanfa de sensibilizacién impulsada por los sindicatos, una investigacion sobre los salarios
y las condiciones laborales del personal doméstico, y una serie de talleres y audiencias publicas.

La introduccidn de un salario minimo y de otras protecciones para los trabajadores domésticos puede
ser considerada como uno de los éxitos de Sudafrica en el periodo posterior a 1994. En particular, fue un
paso importante en el reconocimiento del personal doméstico como trabajadores con derechos, que
pasaron de ser considerados como simples "sirvientes" para convertirse en "trabajadores" de pleno
derecho. La introduccién del salario minimo también se ha descrito como parte de un proceso
antiesclavista y de reafirmacién de la dignidad del trabajo doméstico. Hasta entonces, el trabajo
doméstico habia sido quizas la peor manifestacidn de la explotacion de las mujeres de raza negra.

Sin embargo, aun quedan muchos "asuntos pendientes", ya que al personal doméstico se le sigue
aplicando el nivel de salarios minimos mas bajo de todos los trabajadores de Sudafrica; ademas, el
cumplimiento de las normativas sigue planteando dificultades.

Fuente: Debbie Budlender: "The introduction of a minimum wage for domestic workers in South Africa",
documento de trabajo de la OIT, Ginebra, 2016.

2 OIT: Domestic workers across the world: Global and regional statistics and the extent of legal protection, op. cit.,
paginas 75-76.
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- Brasil. Una enmienda constitucional que garantiza los derechos de los trabajadores domésticos

En Brasil, el trabajo doméstico sigue siendo una ocupacién importante para las mujeres y un componente
clave de la organizacion social de las actividades de prestacién de cuidados. En 2013, el trabajo doméstico
representé el 6,7 por ciento de las ocupaciones, con un total de 6,4 millones de personas empleadas, de
las cuales el 92,6 por ciento eran mujeres. Se trata de una ocupacion en la que predominan las mujeres
adultas (81,6 por ciento de 30 afios 0 mayores) y de raza negra (64 por ciento).

En los ultimos afios, en un contexto de debate internacional sobre la cuestion, se han aprobado diversas
medidas legislativas que tienen por objeto ampliar los derechos de esta categoria de trabajadores
tradicionalmente fragil.

En 2013, un cuarto de siglo después de la promulgacién de la Constituciéon, Brasil adoptd la enmienda
constitucional nim. 72 que establecid finalmente la igualdad de derechos laborales entre las
trabajadoras y trabajadores domésticos y las demads categorias de trabajadores. Por otra parte, el 8 de
abril de 2014 se promulgd la ley num. 12.964 que modificd la anterior ley sobre las trabajadoras y los
trabajadores domésticos de 1972, imponiendo multas para los empleadores que no formalizan el
contrato de trabajo.

Desde la promulgacién de la enmienda constitucional nim. 72, los trabajadores domésticos brasilefios
tienen la garantia de poder ejercer derechos con respecto a diversas materias, como, por ejemplo, el
salario minimo, la indemnizacién en caso de despido sin causa justificada, el seguro de desempleo, las
bonificaciones por trabajo nocturno (20 por ciento), la proteccién del salario (la retencion deliberada de
los salarios esta tipificada ahora como delito), la jornada de trabajo de no mas de ocho horas al diay de
cuarenta y cuatro horas por semana, el pago de horas extraordinarias con un incremento no inferior al
50 por ciento con respecto a la tasa normal por hora, el trabajo en entornos donde se cumplan las normas
de higiene, salud y seguridad, y el seguro contra accidentes del trabajo.

Fuente: IPEA: Initial effects of Constitutional Amendment 72 on domestic work in Brazil, Serie Condiciones
de Trabajo y Empleo num. 79, Servicio de Mercados Laborales Inclusivos, Relaciones Laborales y
Condiciones de Trabajo (INWORK), OIT, Ginebra, 2016.

- Suiza. Un contrato de trabajo estdndar nacional para el personal doméstico

Suiza introdujo en 2011 un contrato de trabajo normalizado de nivel nacional (contrato tipo) que
establecié un salario minimo para los trabajadores domésticos, que constituyen aproximadamente el 4
por ciento de la poblacidn econémicamente activa. Pese a que en Suiza no existe un salario minimo
nacional establecido por ley, la Confederacion Helvética y los gobiernos cantonales pueden imponer la
aplicacion de contratos tipo en las ramas de la economia y las ocupaciones que no estan comprendidas
en un convenio colectivo de trabajo, es decir, cuando en dichos sectores y ocupaciones no hay
organizaciones de empleadores y de trabajadores.

Después de que la Secretaria de Estado para la Economia (SECO) publicara en 2007 un informe en el que
se reveld que las tasas mas altas de delitos y abusos laborales se registraban en el sector del trabajo
doméstico, la comisién federal tripartita para asuntos de la OIT solicitd al Gobierno que estableciera un
contrato tipo para dicho sector que incluyera un salario minimo.
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En 2009, se constituyd un grupo tripartito de expertos encargado de disefiar un contrato tipo que, al
cabo de un proceso de negociacidn, se presentd a las distintas partes interesadas: los cantones, las
confederaciones econdmicas, los partidos politicos y los interlocutores sociales de los sectores en que
los trabajadores realizan actividades similares a las del personal doméstico, como la limpieza, la
hosteleria, la agricultura y la salud (servicios de cuidados a domicilio).

El nivel del salario minimo por hora se determina en funcién de tres niveles de competencia laboral:
trabajadores no calificados, trabajadores no calificados con al menos cuatro afios de experiencia
profesional y trabajadores especializados. Este ultimo grupo se divide en otras dos categorias, a saber,
las personas que poseen un certificado federal de capacitacion en economia doméstica o un certificado
de un curso inicial de formacion de dos afios, y las que poseen un certificado federal de formacion en
economia doméstica o un certificado de un curso de formacién de tres afios.

Fuente: Graf, Roman: Introduction of the minimum wage for domestic workers in Switzerland,
documento de trabajo de la OIT, 2016.

- Estados Unidos. Extensidn de los salarios minimos a todas las categorias de trabajadores domésticos

En Estados Unidos, al igual que en muchos otros paises, el camino hacia la inclusién de las trabajadoras
y los trabajadores domésticos en los ambitos de proteccidn del salario minimo y de las horas
extraordinarias ha sido largo y complicado. Inicialmente, cuando el salario minimo federal se establecio
en el decenio de 1930, las personas ocupadas en el sector doméstico habian sido excluidas de estas
protecciones como resultado de los prejuicios raciales y de género que predominaban tanto entre los
legisladores como en el movimiento sindical.

En el decenio de 1970, el salario minimo se extendid a algunos segmentos especificos de trabajadores
domeésticos (como las nifieras contratadas a tiempo completo), mientras que otras categorias siguieron
excluidas (por ejemplo, el personal de cuidados a los ancianos y personas con discapacidad).

Las iniciativas impulsadas por las autoridades desde 2010, como la adopcién de una Carta de Derechos
del personal doméstico en Nueva York, California y Hawai, ayudaron a sentar las bases para nuevos
cambios legislativos y normativos a nivel federal.

En 2013, impulsado por el presidente Obama, el Departamento de Trabajo de Estados Unidos reviso sus
normas con el objeto de incluir a las trabajadoras y trabajadores domésticos puertas adentro (internos).
Asi, las Unicas categorias que siguen excluidas son las nifieras ocasionales y los acompafantes ocasionales
de personas mayores y de personas con discapacidad. Sin embargo, la amplitud del concepto de
"acompafiantes" se ha reducido de manera significativa para permitir una cobertura efectiva de los
trabajadores.

En consecuencia, las trabajadoras y los trabajadores domésticos estan ahora completamente incluidos
en el ambito de aplicacién del salario minimo federal. En 2013, el salario minimo inicial para el personal
doméstico era igual al salario minimo federal en vigor (7,25 ddlares por hora). Los trabajadores
domeésticos constituyen aproximadamente el 1,7 por ciento de la fuerza de trabajo total.

Fuente: Goldberg, Harmony: The Long Journey Home: The Contested Exclusion and Inclusion of Domestic
Workers from Federal Wage and Hour Protections in the United States, Serie Condiciones de Trabajo y
Empleo num. 58, Servicio de Mercados Laborales Inclusivos, Relaciones Laborales y Condiciones de
Trabajo (INWORK), OIT, Ginebra, 2015.
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4.4 Trabajadores ocupados en formas atipicas de empleo

Las formas atipicas de empleo estan recibiendo cada vez mas atencion. Entre ellas se incluyen, entre
otras, "los contratos de duracidn determinada y otras formas de trabajo temporal, el trabajo temporal a
través de agencia y otras modalidades contractuales en las que intervienen multiples partes, las
relaciones de empleo encubiertas, el empleo auténomo dependiente y el trabajo a tiempo parcial"?.

Entre los trabajadores empleados con arreglo a estos diferentes tipos de acuerdos contractuales, varios
grupos estan clasificados como asalariados en virtud del sistema juridico pertinente. Esto es valido
especialmente para los trabajadores empleados en virtud de contratos de duracidn determinada, los
trabajadores temporales contratados a través de agencias y los trabajadores a tiempo parcial, aunque
en algunos paises hay importantes excepciones que pueden aplicarse a estos trabajadores. Por tal
motivo, deberian estar amparados por las leyes sobre salario minimo, a menos que se apliquen
excepciones explicitas.

La obligacién de asegurar un trato no discriminatorio para los trabajadores ocupados en formas atipicas
de empleo, con respecto a los salarios que perciben con respecto a los demds trabajadores que prestan
servicios para el mismo empleador, puede figurar en diversos instrumentos juridicos internacionales,
regionales y nacionales. Por ejemplo, en el marco del Convenio sobre el trabajo a tiempo parcial, 1994
(nim. 175), de la OIT "deberan adoptarse medidas apropiadas a la legislacién y la practica nacionales
para asegurar que los trabajadores a tiempo parcial no perciban, por el solo hecho de trabajar a tiempo
parcial, un salario basico que, calculado proporcionalmente sobre una base horaria, por rendimiento o
por pieza, sea inferior al salario basico, calculado por el mismo método" (articulo 5).

Los principios de la no discriminacién se han adoptado también a nivel regional, como por ejemplo en
las Directivas de la Unidn Europea sobre el trabajo a tiempo parcial (97/81/CE), el trabajo de duracion
determinada (1999/70/CE) y el trabajo a través de empresas de trabajo temporal (2008/104/CE), aunque
en algunos casos estdn sujetos a algunas excepciones.

Algunos paises también han ampliado parcialmente la proteccién laboral a trabajadores que no se
califican como asalariados en virtud de las disposiciones juridicas vigentes. Las personas incluidas en esta
categoria se conocen como "empleadas por cuenta propia y econdmicamente dependientes”, si bien la
definicion varia de un pais a otro. Las personas con empleo por cuenta propia econdmicamente
dependiente no estan cubiertas automaticamente por las normativas en materia de salario minimo, pero
esta proteccién puede no obstante aplicérseles.

En el Reino Unido, por ejemplo, se introdujo la categoria "trabajadores", que abarca tanto a los
"asalariados" como a otras personas que realizan trabajos o prestan servicios personalmente?, y la
proteccion del trabajo se amplid parcialmente para incluirlas. En consecuencia, los "trabajadores" tienen
derecho al salario minimo nacional, incluso si no estan clasificados como "asalariados" con arreglo a la
legislacién del Reino Unido.

Dicho esto, hay otros trabajadores ocupados en formas atipicas de empleo que pueden quedar excluidos
de la proteccidn del salario minimo, por estar mal clasificados. Este es particularmente el caso de los

3 OIT: Conclusiones de la Reunidn de expertos sobre las formas atipicas de empleo, documento GB.323/POL/3,
Consejo de Administracion, 323.a reunién, Ginebra, 12—27 de marzo de 2015.
4Véase la ley sobre derechos en el empleo del Reino Unido, 1996, articulo 230 (3).
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trabajadores que son parte en "relaciones de trabajo encubiertas", que seglin la Recomendaciéon num.
198 de la OIT existen "cuando un empleador considera a un empleado como sino lo fuese, de una manera
que oculta su verdadera condicién juridica [y cuando] pueden producirse situaciones en las cuales los
acuerdos contractuales dan lugar a que los trabajadores se vean privados de la proteccidn a la que tienen
derecho".

Actualmente, la OIT esta llevando a cabo diversas actividades sobre el tema de las formas atipicas de
empleo.

4.5 Trabajadores de la economia informal

Diferencias entre los conceptos de sector informal, empleo informal y economia informal
En los paises en desarrollo es frecuente que coexistan el empleo formal y el empleo informal.

En 1993, la decimoquinta Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo de la OIT (15.a CIET)
definié el sector informal como un conjunto de unidades dedicadas a la producciéon de bienes o la
prestacion de servicios, integrado por empresas que no estan constituidas en sociedad y que pertenecen
a los hogares, incluidas las empresas informales de personas que trabajan por cuenta propia y las
empresas de empleadores informales (que son generalmente mas pequefias y no estan registradas). Esta
definicidn limita el campo a la actividad informal de las empresas.

En 2003, la decimoséptima Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo de la OIT (17.a CIET)
adoptd un conjunto de directrices en que la actividad econdmica informal se abordd desde una
perspectiva diferente, a saber, el empleo. Al hacerlo, el concepto de empleo informal se definié como
todo trabajo remunerado (por ejemplo, tanto el autoempleo como el empleo asalariado) que no esta
registrado, regulado o protegido por marcos juridicos o normativos, asi como también el trabajo no
remunerado que se lleva a cabo en una empresa generadora de ingresos. Los trabajadores informales no
se benefician de contratos de empleo seguros, prestaciones laborales, proteccién social o representacion
de los trabajadores®.

En otras palabras, aun cuando el sector informal y el empleo informal son conceptos distintos, también

|II

son complementarios. El término “economia informal” abarca ambas perspectivas y se define como el
conjunto de actividades econdmicas desarrolladas por los trabajadores y las unidades econdmicas que,
tanto en la legislacion como en la practica, estan insuficientemente contempladas por sistemas formales

o no lo estan en absoluto.
Una nueva recomendacién de la OIT

Con respecto a los salarios minimos, de acuerdo con la Recomendacidn sobre la transicién de la economia
informal a la economia formal, 2015 (nim. 204), adoptada recientemente, los paises deberian extender
progresivamente, en la legislacidn y en la practica, a todos los trabajadores de la economia informal, la
proteccion del salario minimo a través del proceso de transicidn a la economia formal.

En algunos paises, las disposiciones legales relativas a los salarios minimos no se aplican a algunos
trabajadores ocupados en el empleo informal, por ejemplo, cuando las empresas que emplean a menos

5 Tesauro de la OIT.
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de diez asalariados quedan excluidas de la legislacién pertinente. No obstante, en la mayoria de los paises
el reto principal es el cumplimiento, mas que el ambito de cobertura legal.

En otros paises, la situacion es mas ambigua. En Pakistan, por ejemplo, aunque los trabajadores de las
empresas del sector informal o que tienen empleos informales no estan expresamente excluidos del
ambito de aplicacion de la legislacion sobre el salario minimo o las relaciones laborales, las partes
interesadas han considerado tradicional y casi universalmente que la proteccion legal es aplicable sélo a
los trabajadores ocupados en empresas del sector formal. Sin embargo, como una cuestidon de
interpretacion de la legislacidn, es posible considerar que las leyes en vigor permiten incluir a los
trabajadores ocupados en el empleo informal o que tienen empleos informales.

Véase también el capitulo 7, seccidn 5, sobre los efectos en el empleo formal y el empleo informal

Véase la Recomendacion sobre la transiciéon de la economia informal a la economia formal, 2015 (ndm.
204)

Actualmente, la OIT esta llevando a cabo diversas actividades sobre el tema de la transicion de la
economia informal a la economia formal.

4.6 ;Cual es la situacion de los empleados del sector publico?

En muchos paises, los empleados del sector publico estan excluidos, total o parcialmente, del ambito de
aplicacion de las leyes laborales, con inclusidn de las disposiciones relativas a la fijacion de salarios
minimos. Sin embargo, esto no significa que no se les aplique ningln salario minimo, ya que pueden
quedar amparados por las leyes o disposiciones administrativas, que a menudo incluyen escalas de
remuneracion. Las escalas salariales mds bajas se suelen ajustar que manera que no fijen remuneraciones
inferiores al salario minimo.

Por ejemplo, en octubre de 2015, el Gobierno de Malasia anuncié que a contar del 1 de julio de 2016 se
pagaria un salario minimo a los trabajadores del sector publico. Este anuncio fue hecho
independientemente del Consejo Nacional Consultivo sobre Salarios, 6rgano que se encarga
normalmente de recomendar al Gobierno los niveles de salario minimo para el sector privado.

Por el contrario, las leyes que regulan los salarios minimos en algunos paises establecen claramente que
los trabajadores del sector publico estan incluidos en su dmbito de aplicacion. Por ejemplo, la legislacion
de Bahamas sobre el salario minimo se aplica a los trabajadores publicos. En efecto, la ley nim. 1 de
2002 de la Commonwealth de las Bahamas, relativa a los salarios minimos, dispone que se ha de incluir
en su ambito a toda persona ocupada en cualquier tipo de empleo, inclusive al servicio de la Corona,
representada por el Gobierno de las Bahamas®.

Por lo tanto, una de las preocupaciones no es la exclusién total de estos trabajadores de cualquier
mecanismo de fijacidon de salarios minimos, sino mas bien la posible inexistencia de consultas con los
interlocutores sociales y en particular con las organizaciones representativas de los trabajadores
interesados. Las disposiciones legales al respecto pueden variar segun el pais. Por ejemplo, la legislacion
japonesa establece la obligacién de que los sindicatos del sector publico sean consultados acerca de las

6 Ley nim. 1 de 2002, sobre salarios minimos (Minimum Wages Act). Seccién sobre aplicacién de la ley, articulo 3,
parrafo 1.
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cuestiones relacionadas con el salario. Este no es el caso de Chile, donde no hay una obligacion legal de
consultar a los sindicatos del sector publico con respecto a cualquier tema del empleo, incluidos los
salarios.

Otra drea de preocupacion es la influencia que un aumento en el salario minimo podria tener sobre el
gasto del sector publico. Cuando aumenta el salario minimo, también se producird un aumento del
salario de quienes ganan menos de la nueva tasa salarial propuesta. Ahora bien, en algunos casos los
salarios minimos se utilizan como factor multiplicador para determinar los salarios mas altos dentro del
sector publico. En tales casos, el aumento del salario minimo puede tener grandes repercusiones en el
gasto publico por concepto del pago de salarios en el sector.

Véase mas informacion sobre el salario minimo para los trabajadores del sector publico en el Anexo 1

Para obtener informacidon mas detallada, véase el capitulo 2 del Estudio General de la OIT sobre los
sistemas de salarios minimos, realizado en 2014.
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Anexo 1

Los salarios minimos para los trabajadores del sector publico
¢ Estan amparados por el salario minimo los trabajadores del sector publico?

Las précticas varian de un pais a otro:

En algunos paises, las leyes sobre el salario minimo legal establecen claramente que los
trabajadores del sector pablico estan comprendidos en el &ambito de las leyes relativas a
los salarios minimos. Por ejemplo, la legislacion de las Bahamas sobre el salario
minimo se aplica a los trabajadores del sector pablico. La ley num. 1 de 2002, relativa
a los salarios minimos en la Commonwealth de las Bahamas, dispone que se ha de
incluir en su ambito a toda persona ocupada en cualquier tipo de empleo, inclusive al
servicio de la Corona, representada por el Gobierno de las Bahamas...!

Sin embargo, es mas frecuente que el sector publico sea excluido, total o parcialmente,
de la legislacion general del trabajo y en consecuencia de sus disposiciones sobre la
fijacion del salario minimo. Si se excluye al sector publico, la fijacion de los salarios
para este sector suele basarse en el derecho administrativo, que estipula la forma en que
se deberian determinar los salarios para estos trabajadores. Los salarios de los
trabajadores del sector publico pueden establecerse con arreglo a la legislacion
administrativa, tanto a nivel nacional como en los niveles provincial y local. Si bien
muchos paises tienen leyes cuyas disposiciones establecen salarios mas elevados para
el sector publico, hay otros paises que utilizan el salario minimo nacional establecido
para el sector privado como base para la fijacion de los salarios de los trabajadores
publicos. Estos salarios minimos pueden aplicarse a algunas categorias de trabajadores
del sector publico del pais o a todos los trabajadores de dicho sector.

En algunos paises, las leyes sobre salarios minimos pueden aplicarse a algunas
categorias de trabajadores del sector publico, pero no a otras. Entre los trabajadores
publicos que no estan amparados por estas leyes en muchos paises se incluyen casi
siempre los militares y el personal de los servicios de seguridad y de la policia. En
Zambia, por ejemplo, la legislacion sobre el empleo excluye al personal de las fuerzas
armadas, de la policia y de los servicios penitenciarios.? En Uganda, sélo los militares
quedan excluidos de la cobertura de las disposiciones legales sobre el salario minimo.?
En los paises que excluyen a algunas categorias de trabajadores, hay otras leyes y
reglamentos que permiten establecer los niveles de remuneracion de base para el grupo
especifico de los trabajadores del sector publico que no esté amparado por otras leyes
laborales.

¢ Como influye el salario minimo en las escalas salariales del sector publico?

Un efecto importante en los niveles de salarios para los trabajadores del sector publico es el
impacto que el salario minimo puede ejercer sobre el gasto pablico. Por esta razon, los cuerpos
legislativos nacionales (por ejemplo, el parlamento, el congreso, etc.) tendran un cierto nivel de
influencia en las decisiones relativas a los salarios pagados a los trabajadores publicos, por lo
general, encargandose de la aprobacién final de todo ejercicio de fijacion de salarios.

1Ley nim. 1 de 2002, sobre los salarios minimos, reglamento de aplicacion, articulo 3, parrafo 1.
2 ey sobre el empleo, Parte 1, articulo 2.
3 Ley sobre el empleo (2006), Parte I, articulo 3.
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Por supuesto, no todos los trabajadores del sector pablico reciben el mismo nivel de remuneracién, y los
salarios minimos se aplican directamente s6lo a una fraccién de la fuerza de trabajo total del sector publico.
Los salarios aplicados en el sector publico difieren segun el escalafon de los trabajadores, ya que, por
ejemplo, los gerentes pueden situarse en grados o niveles salariales diferentes con respecto a otros
trabajadores subalternos. También puede haber diferencias salariales basadas en el nivel de gobierno de
que se trate (por ejemplo, local, provincial o estatal, y nacional). Sin embargo, los cambios en los salarios
minimos pueden tener grandes impactos en los salarios del sector publico. De hecho, el salario minimo
puede servir como base con respecto a la cual los salarios del sector publico se pueden establecer en niveles
superiores. En este caso, algunas categorias de trabajadores publicos ganaran el salario minimo, y los
trabajadores de mayor rango seran remunerados, por ejemplo, en una proporcion dos o tres veces superior
al salario minimo. Asi, el salario minimo cumple la funcion de punto de referencia para el establecimiento
de los salarios de gran parte o la totalidad de los trabajadores del sector publico, y los aumentos del minimo
pueden tener efectos “de derrame” o "de domind" en la masa salarial del sector publico en su conjunto.
Por lo tanto, los efectos de los salarios minimos en los salarios del sector publico dependeran de la forma
en que se establezcan los salarios del sector pablico.

¢, Como se determinan los salarios del sector publico?
a) La negociacion colectiva

Uno de los métodos de fijacion de los salarios en el sector publico es la negociacién colectiva entre el
gobierno y los sindicatos del sector. Los convenios colectivos entre los trabajadores del sector publico
y el gobierno se pueden negociar de forma centralizada, o bien descentralizada. La negociacién
colectiva es una préactica habitual en el sector publico de los paises del norte de Europa, como Suecia 'y
Finlandia *. En estos dos paises, la cuestion de los salarios se somete a un sistema de negociacion
colectiva en dos niveles, en el que el convenio colectivo general especifica un salario promedio para
todos los trabajadores publicos, pero permite que los directores de ministerios adapten este salario
promedio fuera de sus organismos para establecer niveles salariales por encima del nivel minimo
negociado colectivamente.

Tambien en Alemania se utiliza la negociacion colectiva, pero los trabajadores del sector publico se
dividen en dos grupos distintos: los funcionarios publicos (Beamte) y los empleados publicos
(Tarifebeschaftigte). Los Beamte no pueden negociar de forma colectiva ni recurrir a la huelga, y sus
condiciones de empleo, con inclusion de los salarios, son establecidas por las autoridades. Las
condiciones de los Tarifebeschéaftigte estan reguladas por la ley civil y por disposiciones similares a las
que rigen en el sector privado, inclusive con respecto al derecho de negociacion colectiva. Las
negociaciones para los Tarifebeschaftigte pueden, en principio, influir en la fijacion de los salarios para
los Beamte.® La situacion en Israel es similar, ya que la negociacion colectiva organizada a nivel central
sirve como base para la negociacion de un segundo convenio colectivo a nivel sectorial, en la que
intervienen los sindicatos de los trabajadores profesionales del sector pablico. También Brasil ha
adoptado esta forma de negociacion colectiva centralizada que sirve como marco de referencia y
establecido dos formas de remuneracion para diferentes grupos de trabajadores.

4 En consonancia con el articulo 7 del Convenio sobre las relaciones de trabajo en la administracion publica, 1978 (ndm.
151), de la OIT, que preconiza estimular y fomentar el pleno desarrollo y utilizacién de los procedimientos de negociacion
de las condiciones de empleo de los trabajadores del sector pablico. Tanto Suecia como Finlandia han ratificado el Convenio
nam. 151.

5 Keller, B.: “Germany. The public sector in financial and debt crisis”, en European Journal of Industrial Relations, vol. 19,
nam. 4, 2013, paginas 359-374.
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En Turquia, la legislacion dispone que los sindicatos del sector publico deben ser consultados acerca de
todas las cuestiones que afectan a la remuneracion. Las negociaciones sobre las condiciones de trabajo del
sector publico, incluida la remuneracion, estdn muy centralizadas. Las negociaciones sobre la
remuneracion, incluidos los salarios, s6lo pueden conducir a la adopcion de un Gnico conjunto de acuerdos
que abarcan a todos los trabajadores del sector publico. En México, el convenio sobre salarios y
remuneraciones celebrado entre los sindicatos del sector publico y el gobierno es juridicamente vinculante
(de aplicacion obligatoria), y se aplica a todos los trabajadores del sector pablico.

Las negociaciones de facto también pueden ser descentralizadas. En Australia, por ejemplo, el salario de
base para los trabajadores del sector publico se determina por medio de negociaciones descentralizadas.
Los distintos ministerios gubernamentales negocian un salario de base con los sindicatos respectivos del
sector publico. Ahora bien, aun cuando este mecanismo permite conseguir remuneraciones coherentes
para los trabajadores de un mismo organismo gubernamental, también puede dar lugar a diferencias
significativas en la remuneracion de los trabajadores de distintas dependencias gubernamentales.

Tambien es importante tener en cuenta que la remuneracion puede variar entre distintos niveles de
gobierno. Como se ha descrito anteriormente, los trabajadores del sector pablico que prestan servicio para
el gobierno nacional (central) pueden estar amparados por un convenio colectivo que no se aplica a nivel
estatal, regional o local. Ademas, los convenios colectivos pueden ser utilizados en algunos niveles de
gobierno, pero no en otros. Del mismo modo, los gobiernos estatales, provinciales o locales también
podrian determinar las tasas salariales que se aplicaran a los trabajadores del sector publico en los niveles
respectivos. Por ejemplo, un gobernador provincial podria establecer legalmente los niveles de
remuneracion de los trabajadores del sector publico basdndose en las recomendaciones de una comisién o
en los convenios colectivos, o tener la ultima palabra en cuanto a determinar dichos niveles de
remuneracién. Los alcaldes y los ayuntamientos también pueden estar habilitados para fijar los salarios
del personal publico en una ciudad. A menudo, los niveles de remuneracion de los trabajadores publicos
a nivel regional, estatal o local son inferiores a los de los trabajadores del gobierno nacional, pero esto
puede ser diferente si se trata de las grandes ciudades o las comarcas industriales de un pais.

(b) El Estado decide en la materia, con o sin consulta

Los salarios de los trabajadores publicos se pueden establecer simplemente por decision unilateral del
Estado. En los paises donde se procede de esta forma, el papel de los sindicatos del sector publico puede
limitarse a la simple participacion en un proceso de consultas, y no comprende la negociacion colectiva.
Ademas, el Estado puede basarse en las recomendaciones formuladas por organismos estatales designados
(como, por ejemplo, comités o comisiones especiales) que se encargan de examinar los salarios y
remuneraciones de los trabajadores del sector publico. Estos organismos remiten los resultados de su
gestion al gobierno, que tomara la decision definitiva sobre los niveles salariales y las remuneraciones.

El requisito legal relativo a la celebracion de consultas con los interlocutores sociales puede variar segun
el pais. En algunos, existe una obligacion legal de mantener consultas sobre los salarios. Por ejemplo, la
legislacion del Japdn dispone que los sindicatos del sector publico deberian ser consultados acerca de las
cuestiones relacionadas con los salarios. La remuneracion de base en este pais se establece de acuerdo con
las recomendaciones formuladas por un comité examinador independiente. Estas recomendaciones sirven
para fijar los criterios de la remuneracion de base de los trabajadores del sector publico japonés, que luego
se negocia de forma centralizada.

En otros paises no hay requisitos legales que obliguen a los gobiernos a celebrar consultas con los
sindicatos del sector publico. Por ejemplo, en Chile no existe ninguna obligacion de consultar a los
sindicatos del sector publico con respecto a cualquier tema relativo al trabajo o el empleo, con inclusion
de los salarios. Sin embargo, los sindicatos del sector publico son consultados de forma voluntaria sobre
cuestiones relacionadas con los salarios. Si bien la consulta no obedece a ninguna obligacion legal y ejerce
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una influencia limitada en el proceso de fijacidn de salarios, si puede ser importante en la medida en que
ofrece a los sindicatos del sector pablico la oportunidad de exponer sus puntos de vista sobre diversos
aspectos de los salarios y las remuneraciones de los trabajadores del sector publico.

En algunos paises, el gobierno toma decisiones sin consultar a los interlocutores sociales. En la Federacion
de Rusia, por ejemplo, el salario de base para los trabajadores del sector publico se fija sobre la base de
las recomendaciones formuladas por el gobierno. Si bien es cierto que los sindicatos del sector publico
son consultados sobre las condiciones de trabajo, la determinacion del salario de base es competencia
exclusiva del gobierno.

Page |16



	4.4 Trabajadores ocupados en formas atípicas de empleo
	4.5 Trabajadores de la economía informal
	4.6 ¿Cuál es la situación de los empleados del sector público?
	Anexo 1
	Los salarios mínimos para los trabajadores del sector público

	(b) El Estado decide en la materia, con o sin consulta

