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Partel. Introduccion

Capitulo 1

Observaciones preliminares

ILC.101/11/1B

1. En marzo de 2010, en su 307.* reunion, el Consejo de Administracion de la
Organizacion Internacional del Trabajo decidié que el punto recurrente a inscribir en el
orden del dia de la 101.* reunion de la Conferencia Internacional del Trabajo tratase el
objetivo estratégico de promover y hacer cumplir los principios y derechos
fundamentales en el trabajo '. A la luz de la Declaracion de la OIT relativa a los
principios y derechos fundamentales en el trabajo de 1998 y de la Declaracion de la OIT
sobre la justicia social para una globalizacion equitativa (Declaracion sobre la Justicia
Social) de 2008, el Consejo de Administracion estim6 que las cuatro categorias de
principios y derechos fundamentales en el trabajo, recogidas en los convenios
fundamentales de la OIT conexos, forman un conjunto de derechos que se refuerzan
mutuamente y que, en consecuencia, es mejor considerarlas de manera integrada. Las
cuatro categorias de principios y derechos fundamentales en el trabajo, 1998 son: la
libertad sindical y el reconocimiento efectivo del derecho de negociacion colectiva; la
eliminacion de todas las formas de trabajo forzoso u obligatorio; la abolicion efectiva del
trabajo infantil; y la eliminacion de la discriminacion en materia de empleo y ocupacion.

2. Ademas, en un esfuerzo por alinear el Estudio General de la Comision de Expertos
en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones con el informe sobre el punto
recurrente, el Consejo de Administracion decididé que el Estudio General abarcase los
ocho Convenios fundamentales, a saber:

a  Convenio sobre la libertad sindical y la proteccion del derecho de sindicacion, 1948
(num. 87);

a  Convenio sobre el derecho de sindicacion y de negociacion colectiva, 1949
(num. 98);

Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (nim. 29);

Convenio sobre la abolicion del trabajo forzoso, 1957 (nim. 105);
Convenio sobre la edad minima, 1973 (ntim. 138);

Convenio sobre las peores formas de trabajo infantil, 1999 (nim. 182);

Convenio sobre igualdad de remuneracion, 1951 (nim. 100), y

0o 0o 0 0o 0 O

Convenio sobre la discriminacioén (empleo y ocupacion), 1958 (nam. 111).

Los principios y valores que se recogen en estos Convenios constituyen una aspiracion
universal de la comunidad internacional en su conjunto.

' Documento GB.307/LILS/4.
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3. En consecuencia, el presente Estudio General trata de los ocho convenios
fundamentales y tiene el proposito de presentar un panorama general de la legislacion y la
practica de los Estados Miembros desde el punto de vista de la aplicacion de los convenios
ratificados y no ratificados, describiendo las diversas iniciativas emprendidas en unos paises,
y refiriéndose también a algunos problemas graves encontrados en la aplicacion de sus
disposiciones. El Estudio reconoce la interdependencia y la complementariedad de los
convenios fundamentales, asi como su aplicabilidad universal, aunque tiene en cuenta los
aspectos especificos tratados en cada uno de dichos convenios. El Estudio General también
destaca las observaciones principales planteadas por la Comision de Expertos, asi como sus
correspondientes orientaciones, en aras de la mas completa conformidad con los convenios
fundamentales. El Estudio General trata de lograr este objetivo analizando el alcance, los
métodos y las dificultades de aplicacion de los ocho convenios fundamentales, asi como las
caracteristicas tematicas mas destacadas de cada Convenio, y su aplicacion efectiva e
impacto. Ademas, espera ofrecer orientacion a los Estados Miembros en cuanto a las
medidas que pueden adoptar para subsanar las deficiencias en la aplicacion que se han
identificado a través del didlogo constante que se mantiene con ellos. Los derechos
abarcados por los convenios fundamentales son de aplicacion universal y deben ser
respetados por todos los paises, aun cuando no hayan ratificado estos ultimos *. Sin embargo,
la ratificacion demuestra el compromiso de los Estados y aporta un valor afiadido al
establecer una mayor certidumbre en cuanto a las normas y a la transparencia en el proceso
de aplicacion y control. La ratificacion de los convenios permite igualmente la aplicacion
directa de las normas correspondientes por parte de los sistemas judiciales de determinados
paises. Este Estudio General examina los obstaculos a la ratificacion que enfrentan los
Estados Miembros, asi como la prestacion de asistencia técnica para superarlos y las
perspectivas de ratificacion. A este respecto, de los 183 Estados Miembros, 135 han
ratificado los ocho convenios fundamentales. Por lo tanto, hay 48, entre los que se
encuentran los mas poblados del mundo, que atin deben completar la ratificacion de los ocho
convenios. De lo expuesto, se desprende la importancia de este Estudio General a efectos de
proporcionar orientacion a los Estados Miembros que no los hayan ratificado, asi como de
sefialar los posibles medios para eliminar los obstaculos en la legislacion y en la préctica.
Ademas, el valor del presente Estudio General para los mandantes de la OIT y el lector en
general cobra mayor énfasis en vista de la importancia cada vez mayor de los convenios
fundamentales en el contexto de la globalizacion y, més recientemente, de la crisis
econdmica y financiera mundial, de la crisis del empleo, asi como de los acontecimientos
que tienen lugar en Africa del Norte y Oriente Medio que entrafian la aspiracién a la justicia
social, la dignidad y los derechos y la equidad en el trabajo.

4.  Por ultimo, tanto en la Declaracion de 1998 y en la Declaracion sobre la Justicia
Social, que constituyen la respuesta de la OIT a los desafios de la globalizacion, se pone
de relieve la importancia de los principios consagrados en los mencionados convenios. A
este respecto, la Comision se une a la Comision de Aplicacion de Normas de la
Conferencia al subrayar que el respeto de los principios y derechos fundamentales en el
trabajo produce beneficios innegables para el desarrollo del potencial humano y el
crecimiento econdémico en general y, por consiguiente, contribuye a la recuperacion
econdmica global * y destaca su contribucion a la justicia social y a una paz duradera.

2 Véase la Declaracion de la OIT relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo, de 1998.

3 OIT: Comision de Aplicacion de Normas de la Conferencia, Extractos de las Actas, Informe General, CIT,
98.* reunion, Ginebra, 2009, parr. 97.

2 ILC.101/lI/1B



Capitulo 2

La proteccion de los principios y derechos
fundamentales en el trabajo en las
constituciones nacionales *

5. La existencia de un sistema juridico efectivo es esencial en la proteccion de los
principios y derechos fundamentales en el trabajo. Las garantias constitucionales
desempefian un papel muy importante en dicha proteccion pues no s6lo determinan el
marco en que esos principios y derechos iran cobrando forma concreta en la legislacion
nacional sino que ademas constituyen una base muy solida con miras a su aplicacion, en
particular a través de los mecanismos institucionales y, sobre todo, de las decisiones de
los tribunales constitucionales y supremos.

6. Es importante sefialar que en algunos sistemas, la Constitucion otorga fuerza de ley
a los tratados internacionales ° o les confiere una autoridad superior a la legislacion
nacional ®. De ahi que las leyes nacionales que contengan disposiciones incompatibles
con los principios y derechos fundamentales en el trabajo puedan dejarse de lado debido
a su incompatibilidad con un tratado internacional en el contexto de un caso presentado
ante los organos jurisdiccionales nacionales. En cambio, en otros sistemas, los tratados
internacionales deben ser transformados en derecho nacional mediante la adopcion de
una legislacion que tendra esa finalidad. Ademas, en algunos paises la Constitucion
menciona los convenios y tratados internacionales sobre derechos humanos que tienen
un rango juridico igual, o incluso mas elevado, que la propia constitucion ’. Debe sefialar
asimismo que algunas Constituciones disponen que, a efectos de la interpretacion y
aplicacion de los derechos alli reconocidos, los tribunales deberdn tomar en
consideracion los tratados internacionales en los que el Estado sea Parte ®.

7. El examen de las constituciones pone de manifiesto que las disposiciones
constitucionales relativas a los principios y derechos fundamentales en el trabajo son
muy variadas. Algunas son aplicables a «todas las personas» y otras solamente a los
ciudadanos. Algunas consagran derechos individuales o establecen la obligacién del
Estado de adoptar medidas, mientras que otras s6lo definen los principios rectores de la
accion del Estado, en cuyo caso es menos probable que garanticen una verdadera

* Habida cuenta del amplio alcance del Estudio General, sélo se presentan los rasgos mas sobresalientes.

5 Por ejemplo las Constituciones de Angola (2010, art. 13), Republica de Corea (1948, art. 6), Kenya (2010,
art. 2), Kirguistan (2010, art. 6), Mongolia (1992, art. 10), Pert (1993, art. 55) y Ucrania (1996, art. 9).

6 Por ejemplo las Constituciones de Albania (1998, art. 122), Benin (1990, art. 147), El Salvador (1983, art. 144),
Francia (1958, art. 55), Guinea (2010, art. 151), Haiti (1987, art. 276), Madagascar (2010, art. 137), Marruecos
(2011, Preambulo), Mauritania (1991, art. 79) y Turkmenistan (2008, art. 6).

7 Por ejemplo las Constituciones de Argentina (1994, art. 75), Benin (1990, art. 7), Estado Plurinacional de
Bolivia (2008, art. 256), Brasil (1988, art. 5), Reptblica Dominicana (2010, art. 74), Ecuador (2008, art. 424),
Sudan (2005, art. 27), Togo (1992, art. 50) y Republica Bolivariana de Venezuela (1999, art. 23).

8 Por ejemplo las Constituciones de Colombia (1991, art. 93), Guyana (1980, art. 39), Mozambique (2004,
art. 43) y Seychelles (1993, art. 48).
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proteccion de caracter obligatorio. Pese a ello, y sin olvidar estas importantes diferencias,
a continuacion se indican las principales tendencias en relacion con cada categoria de
principios y derechos fundamentales en el trabajo.

Libertad sindical y negociacion colectiva

8.  La libertad sindical esta consagrada en casi todas las constituciones nacionales. En
la mayoria de los casos la constitucion establece que esta libertad debera ejercerse de
conformidad con la legislacion. Asimismo, la mayoria de las constituciones prevén una
serie de excepciones, en particular en lo que concierne a las fuerzas de seguridad, o
establecen que las excepciones deberan determinarse por medio de la legislacion °. Por
otra parte, en 142 constituciones pueden encontrarse referencias especificas al derecho a
constituir libremente organizaciones sindicales y a afiliarse o no a las mismas. Ademas,
el derecho de huelga esta protegido constitucionalmente en 93 paises '°.

9. Sesenta y seis constituciones contienen disposiciones especificas sobre Ia
negociacién colectiva''. Por ejemplo, la Constitucion de Chile (1980, articulo 19)
reconoce el derecho de negociacion colectiva para regular las relaciones laborales, y la
Constitucion de Marruecos (2011, articulo 8) dispone que las autoridades publicas
deberan adoptar las medidas que sean necesarias para promover la negociacion colectiva.

Trabajo forzoso

10. Aunque la mayor parte de las Constituciones contienen disposiciones que prohiben
la esclavitud, no todas prevén la prohibicion del trabajo forzoso. De ese modo, més de
100 constituciones prohiben el trabajo forzoso u obligatorio, concepto del que sin
embargo no ofrecen una definicién '*. Asi como el Convenio niim. 29 prevé una serie de
excepciones, la mayoria de las constituciones prevén algunas excepciones o estipulan
que éstas sean determinadas por la legislacion . En los casos en que la constitucién no
prohiba expresamente el trabajo forzoso, la proteccion contra esa forma de trabajo o
determinadas modalidades de trabajo forzoso puede garantizarse en cierta medida
mediante otros tipos de prohibiciones o derechos como los siguientes:

° Aqui no se aborda la cuestién relativa a la conformidad de estas excepciones con lo dispuesto en el Convenio
num. 87.

10" véase infra el parr. 123 del Estudio General.

" Por ejemplo las Constituciones del Estado Plurinacional de Bolivia (2009, art. 49), Republica de Corea (1948,
art. 33), Republica Dominicana (2010, art. 62), Ecuador (2008, art. 326), Etiopia (1994, art. 42), Filipinas (1987,
art. XIII), Grecia (1975, art. 22), Guyana (1980, art. 147), Japon (1946, art. 28), Kenya (2010, art. 41), Republica
de Moldova (1994, art. 43), Nepal (2007, art. 30), Polonia (1997, art. 59), Rwanda (2003, art. 38), Seychelles
(1993, art. 35), Sudafrica (1996, art. 23) y Turquia (1982, art. 53). En Canada, el Tribunal Supremo sostuvo que
la libertad sindical comprende una medida de proteccion de la negociacion colectiva y ello atin en ausencia de
una disposicion particular sobre la negociacion colectiva en la Carta de Derechos y Libertades de Canada (Health
Services and Support — Facilities Subsector Bargaining Association v. British Columbia, 2007, SCC 27).

2 Por ejemplo las constituciones de Afganistan (2004, art. 49), Dominica (1978, art. 4), Eslovenia (1991,
art. 49), Suriname (1987, art. 15), Iraq (2005, art. 37), Liberia (1984, art. 12), Malasia (1957, art. 6), México
(1917, art. 5), Federaciéon de Rusia (1993, art. 37), Santa Lucia (1978, art. 4), Tailandia (2007, art. 38) y
Republica Unida de Tanzania (1977, art. 25). So6lo en una constitucion se define una situacion especifica como
trabajo forzoso: la Constitucion de Serbia (2006, art. 26) prohibe el trabajo forzoso y menciona algunas
excepciones a este respecto; sin embargo, antes de indicar esas excepciones precisa que se considerara trabajo
forzoso la explotacion sexual o econdmica de una persona que se encuentre en una posicion desfavorable.

13 Aqui no se aborda la cuestion relativa a la conformidad de estas excepciones con lo dispuesto en el Convenio
num. 29.
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— la prohibicién de todas las formas de esclavitud o servidumbre ', explotacién " o
trata de personas '°;

— el derecho a condiciones de trabajo dignas y equitativas '/;

— el derecho a la libre eleccion del trabajo '®.

Trabajo infantil

11.  Pocas constituciones establecen una edad minima de admision al empleo o al trabajo.
Esta proteccion especifica estd consagrada sobre todo en las constituciones de los paises de
América Latina ', Las Constituciones de la ex Republica Yugoslava de Macedonia (1991,
articulo 42), Serbia (2006, articulo 66), Seychelles (1993, articulo 31) y Zambia (1991,
articulo 24) prohiben el trabajo de los menores de 15 afios de edad. La Constitucion del
Congo (2002, articulo 34) fija a los 16 afos la edad minima de admision al trabajo. Otras
constituciones contienen disposiciones relativas al trabajo infantil. Algunas se refieren a una
edad minima para trabajar pero sin determinar dicha edad *°, otras prohiben el empleo
remunerado de los nifios *! o disponen que el trabajo que realicen sea adecuado a su edad *.

12. Muchas constituciones nacionales contienen disposiciones de caracter general
sobre la proteccion de los nifios. Varias constituciones abordan de forma especifica
algunas de las peores formas de trabajo infantil. Por ejemplo:

— la Constitucion de Afganistan (2004, articulo 49) prohibe el trabajo forzoso
realizado por nifios;

— la Constitucion de Belarus (1994, articulo 32) estipula que no debera utilizarse
mano de obra infantil en trabajos que puedan resultar perjudiciales para el
desarrollo fisico, mental o moral de los nifios;

— la Constitucion de Guinea (2010, articulo 19) prevé la proteccion de los jovenes
contra la trata de personas;

— la Constitucion de Sudafrica (1996, articulo 28) prohibe el reclutamiento de nifios
menores de 18 afios en conflictos armados.

13. Habida cuenta de la importancia de la educacion para eliminar el trabajo infantil,
debe sefialarse que un gran nimero de constituciones contienen disposiciones a este
respecto y, asimismo, que en muchas se reconoce tanto el derecho a la educacion como

'* Por ejemplo las Constituciones de Chad (1996, art. 20), Chile (1980, art. 19), Estados Unidos (1787,
Decimotercera Enmienda), Japon (1946, art. 18) y Niger (2010, art. 4).

'> Por ejemplo las Constituciones de Argelia (1989, art. 8), Cuba (1976, art. 14), Republica Arabe Siria (1973,
art. 13) y Sri Lanka (1978, art. 27).

16 Por ejemplo las Constituciones de Camboya (1993, art. 46), Colombia (1991, art. 17) y Ecuador (2008, art. 66).
17 Por ejemplo las Constituciones de Argentina (1994, art. 14 bis) y Colombia (1991, art. 25).

18 Por ejemplo las Constituciones de Chile (1980, art. 19), Costa Rica (1949, art. 56), Honduras (1982, art. 127), Hungria
(1949, art. 70), Indonesia (1945, art. 28E), Rwanda (2003, art. 37), Suiza (1999, art. 27) y Turkmenistan (2008, art. 33).

19 Las Constituciones de Brasil (1988, art. 7), Ecuador (2008, art. 46), El Salvador (1983, art. 38), Guatemala
(1985, art. 102), Honduras (1982, art. 128), México (1917, art. 123) y Panama (1972, art. 70).

2 Por ejemplo las Constituciones de Albania (1998, art. 54), Angola (2010, art. 80), Croacia (1990, art. 65),
Mozambique (2004, art. 121), Portugal (1976, art. 69) y Somalia (2004, art. 18).

2l Por ejemplo las Constituciones de Italia (1947, art. 37), Lesotho (1993, art. 32), Malta (1964, art. 15) y
Rumania (1991, art. 49).

22 Por ejemplo las Constituciones de Sudafrica (1996, art. 28) y Turquia (1982, art. 50).
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la obligacion del Estado de proporcionar educacion gratuita hasta la edad en que cesa la
escolaridad obligatoria.

Igualdad, no discriminacion e igualdad de remuneracién

14. La mayoria de las constituciones contienen disposiciones generales para garantizar
la igualdad ante la ley, el disfrute de los derechos y libertades fundamentales en pie de
igualdad, y la no discriminacion. En algunas Constituciones se prevé especificamente
que debera prohibirse la discriminaciéon directa e indirecta *. Cabe mencionar otras
disposiciones a este respecto, como por ejemplo:

— las disposiciones relativas a la igualdad de oportunidades: en la constitucion de
varios paises — por ejemplo en la del Estado Plurinacional de Bolivia (2009,
articulo 8) — se establece la obligacion del Estado de garantizar y promover la
igualdad de oportunidades para todos; en varias constituciones de paises de Africa
del Norte y Medio Oriente Unicamente se garantiza la igualdad de oportunidades
para los ciudadanos **.

— medidas especiales como la accion positiva: algunas constituciones permiten al
Estado establecer disposiciones especiales en favor de ciertos grupos *°, con
frecuencia se trata de aquellos que necesitan una proteccion especial o que
historicamente han sido objeto de discriminacion.

15. La discriminacion relacionada con el trabajo es una cuestion que se aborda,
aproximadamente, en una cuarta parte de las constituciones nacionales principalmente en
paises de Africa y de América Latina. Por ejemplo, la Constitucion del Senegal (2001,
articulo 25) establece que nadie podra verse perjudicado en su trabajo por motivos
relacionados con su origen, sexo, opiniones, opciones politicas o creencias. Otro ejemplo
en este sentido es el de la Constitucion del Brasil (1988, articulo 7), que prohibe toda
diferencia en los salarios, el desempefio de las funciones y los criterios de contratacion
por motivos relacionados con el sexo, la edad, el color o el estado civil. La Constitucion
de Filipinas (1987, articulo XIII) estipula que el Estado debera promover el pleno
empleo y la igualdad de oportunidades de empleo para todos. Ademds, varias
constituciones incluyen disposiciones especificas relacionadas con el empleo en el sector
publico, que en ocasiones se reserva exclusivamente a los nacionales .

16. Por lo que respecta a los motivos para garantizar la igualdad o prohibir la
discriminacién. La combinacion de sus modalidades varia ampliamente segin las
constituciones consideradas. Algunas constituciones se refieren a «cualquier motivo» u
ofrecen una lista abierta de motivos posibles. Otras, en cambio, enumeran motivos
especificos que abarcan todos o algunos de los que se mencionan en el Convenio
num. 111. Entre los motivos adicionales que suelen enumerarse cabe mencionar el
idioma, la condicion econdmica, el nivel de educacion, las discapacidades o la edad.
Algunas constituciones también incluyen los siguientes motivos adicionales:

2 Las Constituciones de Chipre (1960, art. 28), Kenya (2010, art. 27), Islas Marshall (1979, art. IT), Montenegro
(2007, art. 8), Serbia (2006, art. 21) y Sudafrica (1996, art. 9).

2% Las Constituciones de Iraq (2005, art. 16), Jordania (1952, art. 6), Qatar (2003, art. 19), Republica Arabe Siria
(1973, art. 25) y Yemen (1991, art. 24).

5 Por ejemplo, las Constituciones de Ecuador (2008, art. 11 (2), Kirguistan (2010, art. 16), Malta (1964, art. 45),
Namibia (1990, art. 23 (2)), Nepal (Constitucion Provisional de 2007, art. 13 (3)), Papua Nueva Guinea (1975,
art. 55) y Seychelles (1993, art. 27).

% Por ejemplo, la Constitucion de Panama (1972, art. 300) establece que los servidores piblicos seran de
nacionalidad panamefia.
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— lasalud y, en particular, el estado serologico respecto del VIH *’;
— el embarazo *%;

— la pertenencia a un sindicato o asociacion publica *’;
— la orientacién sexual *°.

17. Las disposiciones constitucionales sobre la igualdad de remuneracion abarcan las
siguientes modalidades:

— disposiciones que garantizan una remuneracion equitativa, sin ningun tipo de
discriminacion o sin discriminacion por motivos de sexo °';

— disposiciones que garantizan la «igualdad de salario por un trabajo igual» o la
«igualdad de salario por un trabajo igual para hombres y mujeres» *%;

— disposiciones que garantizan la «igualdad de salario o de remuneracion por trabajo
de igual valory, ya sea en términos generales o con respecto a una serie de
motivos *; algunas garantizan especificamente «la igualdad de remuneracion por
un trabajo de igual valor sin discriminacion de géneroy, segun lo establecido en el
Convenio nam. 100 *.

18. En resumen, la Comision desea recordar que la mejor manera de garantizar una
verdadera proteccion de los principios y derechos fundamentales en el trabajo consiste
en establecer procedimientos y mecanismos con esa finalidad. Por ejemplo, varias
constituciones nacionales establecen expresamente que los tribunales del pais han de
velar por el respeto de los derechos y las libertades fundamentales. Ademas, la mayoria
de las constituciones confieren a un tribunal constitucional o a un tribunal supremo la
facultad de verificar la conformidad de la legislacion nacional con la Constitucion. Ello
significa que las leyes podran dejarse de lado si se determina que no estan en
conformidad con la Constitucion, y que podran exigirse reparaciones en los casos en que
las autoridades hayan basado su actuacion en disposiciones inconstitucionales de dichas
leyes. Otro procedimiento importante para asegurar un mayor grado de proteccion de los
principios y derechos fundamentales en el trabajo consiste en ofrecer a toda persona que
alegue una violacion de estos derechos la posibilidad de recurrir directamente al tribunal
constitucional o al tribunal supremo para solicitar proteccion y, si es el caso, exigir la
reparacion que corresponda. Por ultimo, algunas constituciones han establecido otros

" Las Constituciones de Burundi (2003, art. 22) y Ecuador (2008, art. 11).

2 Las Constituciones de Guyana (1980, art. 149), Kenya (2010, art. 27), Nueva Zelandia (Ley de la Carta de
Derechos, 1990, art. 19) y Sudéafrica (1996, art. 9).

» Las Constituciones de Azerbaiyan (1995, art. 25), Madagascar (2010, art. 28), Paraguay (1982, art. 88) y la
Federacion de Rusia (1993, art. 19).

30 Las Constituciones de: Estado Plurinacional de Bolivia (2009, art. 14), Ecuador (2008, art. 11), México (1917,
art. 1), Nueva Zelandia (Ley de la Carta de Derechos, 1990, art.19), Portugal (1976, art. 13), Sudafrica (1996,
art. 9) y Suecia (1974, art. 2 del capitulo 1).

3! De los 22 paises con este tipo de disposiciones, véanse por ejemplo las Constituciones de Angola (2010,
art. 76), Burkina Faso (1991, art. 19), Finlandia (1999, art. 6), Haiti (1987, art. 35), Indonesia (1945, art. 28D),
Kazajstan (1995, art. 24) y Turquia (1982, art. 55).

32 De los 39 paises con este tipo de disposiciones, véanse por ejemplo las Constituciones de Argentina (1994,
art. 14bis), Burundi (2005, art. 57), Camboya (1993, art. 36), China (1982, art. 48), India (1949, art. 39) y
Rumania (1991, art. 41).

33 Las Constituciones de Grecia (1975, art. 22) y Maldivas (2008, art. 37).

3* Por ejemplo las Constituciones de Belarais (1994, art. 42), Estado Plurinacional de Bolivia (2009, art. 48),
Republica Dominicana (2010, art. 62), Malawi (1994, art. 31) y Suiza (1999, art. 8).
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mecanismos de proteccion *° tales como la defensoria del pueblo o las instituciones
nacionales de derechos humanos.

35 Por ejemplo las Constituciones del Congo (2002, art. 68); de la Republica Dominicana (2010, art. 190); de
Francia (1958, art. 71-1); y de Filipinas (1987, art. XIII).
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Capitulo 3

Otros instrumentos internacionales pertinentes

19. Las competencias especiales de la OIT en relacidon con los principios y derechos
fundamentales en el trabajo se complementan con las de otras organizaciones
internacionales cuyo mandato abarca esferas afines, y las de determinadas
organizaciones regionales que también tienen competencias en la materia. Los
numerosos instrumentos internacionales y regionales que incluyen disposiciones
relativas al trabajo y que han sido adoptados en el marco de estas organizaciones no
pueden examinarse de forma exhaustiva en el presente Estudio. No obstante, la
Comision considera que habria que tener presente los siguientes puntos:

— los ocho convenios fundamentales de la OIT forman parte integrante del marco
general de derechos humanos de las Naciones Unidas;

— los principios y derechos fundamentales en el trabajo reconocidos en los ocho
convenios fundamentales de la OIT también gozan de un reconocimiento muy
amplio en los demads instrumentos internacionales y regionales que han sido
examinados; y

— la Comision, mediante su labor de colaboracion con los drganos de control
encargados de velar por la aplicacion efectiva de los principios y derechos
consagrados en dichos instrumentos, participa en un esfuerzo esencial encaminado
a garantizar la coherencia en la labor de supervision de la aplicacion por parte de
los Estados de las obligaciones de alcance universal y regional relacionadas con los
principios y derechos fundamentales en el trabajo.

Reconocimiento de los principios y derechos
fundamentales en el trabajo en otros instrumentos
universales y regionales

Instrumentos de las Naciones Unidas

20. Muchos instrumentos adoptados por las Naciones Unidas, desde la Declaracion
Universal de Derechos Humanos (1948) hasta la reciente Convencion sobre los derechos
de las personas con discapacidad (2006), contienen disposiciones sobre los principios y
derechos fundamentales en el trabajo.

Libertad sindical y derecho de negociacion colectiva

21. La Declaracion Universal de Derechos Humanos (parrafo 1 del articulo 20 y
parrafo 4 del articulo 23), el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(articulo 22) y el Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales de
1966 (articulo 8) reconocen que toda persona tiene el derecho a asociarse libremente,
incluso el derecho a fundar sindicatos y a afiliarse a ellos para la proteccion de sus
intereses. También es interesante sefialar que el parrafo 1, apartado d) del articulo 8 del
Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales establece que los
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Estados Partes se comprometen a garantizar el derecho de huelga, ejercido de
conformidad con las leyes de cada pais.

22. La Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los
trabajadores migratorios y de sus familiares (1990) *° (parrafo 1, apartado b), del
articulo 26) y la Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad
(parrafo 1, apartado c¢), del articulo 27) también reconocen los derechos y libertades
indispensables para el libre ejercicio de los derechos sindicales.

23. Debe senalarse que ninguno de estos instrumentos establece explicitamente el
derecho de negociacion colectiva *’.

Eliminacion de todas las formas de trabajo forzoso u obligatorio

24. La Declaracion Universal de Derechos Humanos (articulo 4) y el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (parrafos 1 y 2 del articulo 8) prohiben la
esclavitud y la servidumbre **. La Declaracion Universal de Derechos Humanos
también establece que toda persona tiene derecho a la libre eleccion de su trabajo
(parrafo 1 del articulo 23). El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
estipula especificamente que nadie serd constrefiido a ejecutar un trabajo forzoso u
obligatorio (parrafo 3, apartado @) del articulo 8), a reserva de una serie de excepciones
(parrafo 3, apartados b) y c) del articulo 8) similares a las previstas en el Convenio
num. 29. El Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales
reconoce el derecho a tener la oportunidad de ganarse la vida mediante un trabajo
libremente escogido o aceptado (parrafo 1 del articulo 6).

25. La Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los
trabajadores migratorios y de sus familiares (parrafo 2 del articulo 11) y la Convencion
sobre los derechos de las personas con discapacidad (parrafo 2 del articulo 27) prohiben
explicitamente el trabajo forzoso u obligatorio.

Abolicion efectiva del trabajo infantil

10

26. El Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales establece
que debe protegerse a los niflos y adolescentes contra la explotacion econdmica y social,
que su empleo en trabajos nocivos para su moral y salud, o en los cuales peligre su vida
o se corra el riesgo de perjudicar su desarrollo normal, serd sancionado por la ley, y que
los Estados deben establecer también limites de edad por debajo de los cuales quede

36 Esta Convencidn, que entrd en vigor en 2003, extiende a todos los trabajadores migrantes en situacion regular
o irregular (y a los miembros de sus familias) los derechos que antes se limitaban a las personas que practicaban
una migracion legal por razones de empleo; véase asimismo Estudio general sobre el Convenio sobre los
trabajadores migrantes (revisado), 1949 (num. 97) y la Recomendacion nim. 86 y el Convenio sobre los
trabajadores migrantes (disposiciones complementarias), 1975 (num. 143) y la Recomendacion (nim. 151).
Informe de la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones, Informe III (Parte 1B),
CIT, 87.% reunion, Ginebra, 1999, en particular los parrs. 49 a 61.

37'Sin embargo, en el marco del control de la aplicacion del Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, se prevé que los Estados que lo han ratificado, proporcionen informaciéon sobre los
mecanismos de negociacion colectiva existentes en el Estado Parte y sobre su repercusion en los derechos
laborales.

3% Las cuestiones relativas a la esclavitud y la trata de personas con fines de explotacion se contemplan en otros
instrumentos de las Naciones Unidas, por ejemplo en el Convenio para la represion de la trata de personas y de
la explotacion de la prostitucion ajena (1949) y el Protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de
personas, especialmente mujeres y nifios, que complementa la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional («Protocolo de Palermoy, 2000). Para mayor informacion sobre estos
instrumentos véase Erradicar el trabajo forzoso, Estudio general relativo al Convenio sobre el trabajo forzoso,
1930 (niim. 29), y al Convenio sobre la abolicion del trabajo forzoso, 1957 (nim. 105), Informe de la Comision
de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones, Informe III (Parte 1B), CIT, 87.% reunion, Ginebra,
1999, parrs. 19 y 20.

ILC.101/lI/1B



Otros instrumentos internacionales pertinentes

prohibido y sancionado por la ley el empleo a sueldo de mano de obra infantil (parrafo 3
del articulo 10).

27. La Convencion sobre los derechos del nifio (1989) contiene varias disposiciones
relativas al trabajo infantil. Los Estados Partes tienen la obligacion de fijar una edad o
edades minimas para trabajar (parrafo 2, apartado a) del articulo 32); impedir que se
utilice a niflos en la produccion y el trafico ilicitos de estupefacientes y sustancias
sicotropicas (articulo 33); impedir la explotacion del nifio en la prostituciéon o en
espectaculos o materiales pornograficos (articulo 34); impedir el secuestro, la venta o la
trata de nifios para cualquier fin (articulo 35)*°; y, asimismo, proteger al nifio contra
todas las demas formas de explotacién que sean perjudiciales para cualquier aspecto de
su bienestar (articulo 36). También se refiere a la proteccion de los nifios en los
conflictos armados (articulo 38) *°. La Convencién sobre los derechos del nifio fue
reforzada en 2000 gracias a la adopcion de dos Protocolos facultativos, el primero
relativo a la venta de nifios, la prostitucion infantil y la utilizaciéon de nifios en la
pornografia, y el segundo a la participacion de nifios en los conflictos armados.

Igualdad, no discriminacion e igualdad de remuneracion

28. El derecho a la igualdad y a la no discriminacion es el elemento esencial del
discurso sobre derechos humanos y ha sido incorporado en varios instrumentos de
derechos humanos de las Naciones Unidas. Tanto la Declaracion Universal de Derechos
Humanos como los Pactos de 1966 contienen disposiciones que afirman la igualdad y
prohiben la discriminacion por una serie de motivos particulares. Los motivos
enumerados en dichos instrumentos incluyen la raza, el color, el sexo, el idioma, la
religion, la opinion politica o de cualquier otra indole, el origen nacional o social, la
posicion econémica, el nacimiento o cualquier otra condicion *'. No se trata de una lista
exhaustiva y se ha considerado la posibilidad de incluir otra serie de motivos, por
ejemplo la orientacion sexual **. Los requisitos del Convenio num. 111 de la OIT * se
deducen también del contexto general del derecho al trabajo reconocido en el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (parrafo 1 del articulo 6).

3 También debe mencionarse la adopcion en 2000 del Protocolo de Palermo (véase la nota anterior num. 38),
uno de cuyos fines consiste en prevenir y combatir la trata de personas, prestando especial atencion a las mujeres
y los nifios (aptado. a) del art. 2). En el art. 3 del Protocolo se define la expresion «trata de personasy,
especificando que la explotacion incluird, como minimo, la explotacion de la prostitucion ajena u otras formas de
explotacion sexual, los trabajos o servicios forzados, la esclavitud o las practicas andlogas a la esclavitud, la
servidumbre o la extraccion de organos, y que por «nifio» se entendera toda persona menor de 18 afios.

40 Cabe sefialar que los Protocolos Adicionales a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949 relativos a
la Proteccion de las Victimas de los Conflictos Armados Internacionales (Protocolo 1) y a la Proteccion de las
Victimas de los Conflictos Armados sin Caracter Internacional (Protocolo 1), adoptados en 1977, ya incluian
disposiciones sobre la participacion de los nifios en las hostilidades (véanse en particular el art. 77, 2) del
Protocolo 1 y el aptdo. ¢) del art. 4, 3) del Protocolo II).

4 Declaracion Universal de Derechos Humanos, art. 2, 1); Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,
art. 2, 1); y Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, art. 2, 2). Véanse asimismo el
parr. 244 de Igualdad en el Empleo y la Ocupacion, Estudio especial sobre la igualdad en el empleo y la
ocupacion prevista en el Convenio nim. 111, Informe de la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y
Recomendaciones (Informe III (Parte 4B)), CIT, 83.* reunion, Ginebra, 1996, Igualdad en el Empleo y la
Ocupacion, Estudio general de la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones
(Convenio num. 111) y Recomendacion (nim. 111), 1958, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacion de
Convenios y Recomendaciones (Informe III (Parte 4B)), CIT, 75.% reunion, Ginebra, 1988, parr. 2.

42 Véase, por ejemplo, la Observacion General num. 20 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (CESCR), de 2 de julio de 2009, E/C.12/GC/20, parr. 32.

4 CEACR, Observacién general num. 18, de 24 de noviembre de 2005, E/C.12/GC/18, parr. 12. La
complementariedad de los diferentes instrumentos de derechos humanos y el Convenio nim. 111 también se
reconoce en la Observacion general num. 20, op. cit., parr. 5.
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29. La Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer (1979) (parrafo 1 del articulo 11), la Convencion internacional sobre la
proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares
(parrafo 1 del articulo 25) y la Convencion sobre los derechos de las personas con
discapacidad (parrafo 1 del articulo 27) contienen disposiciones especificas en las que se
hace referencia a la discriminacién en materia de empleo y ocupacion. Las definiciones
del término «discriminacion» que figuran en la Convencion Internacional sobre la
Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Racial y en la Convencion sobre la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer se basan en la
definicion de este concepto recogida en el Convenio nam. 111 **.

30. La cuestion relativa a la igualdad de remuneracion se aborda en los principales
instrumentos internacionales de derechos humanos, aunque la OIT fue la primera
organizacion a escala internacional que reconocio el concepto de «trabajo de igual valor».
Algunos de estos instrumentos, por ejemplo el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales ** y la Convencién sobre la Eliminacién de Todas las
Formas de Discriminacién contra la Mujer *°, se refieren de manera explicita al
principio de la «igualdad de remuneracion por trabajo de igual valor». Otros
instrumentos, como la Declaracién Universal de Derechos Humanos *" y la Convencion
Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Racial *®, se
refieren al concepto més limitado de «igual salario por trabajo igual».

Instrumentos regionales

12

31. Deben mencionarse en primer lugar los actos constitutivos de dos organizaciones
regionales, ya que estos contienen disposiciones relativas a los principios y derechos
fundamentales en el trabajo que todos los Estados Miembros deben observar. Se trata, en
primer lugar, de la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos (1948,
modificada por una serie de Protocolos), la cual estipula, entre otras cosas, que los
empleadores y los trabajadores tienen el derecho de asociarse libremente para la defensa
y promocion de sus intereses, incluyendo el derecho de negociacion colectiva (apartado
¢) del articulo 45). En segundo lugar, el Tratado de la Union Europea —modificado tras
la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en 2009 — que estipula que la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Union Europea tendrd el mismo valor juridico que los
Tratados (parrafo 1 del articulo 6) *°, es decir, que es de caracter vinculante para las
instituciones y los Estados miembros al aplicar la legislacion de la Unioén Europea. La
Carta de los Derechos Fundamentales (2000, adaptada en 2007) abarca todos los
principios y derechos fundamentales en el trabajo: articulo 12 (libertad de asociacion);
articulo 28 (derecho de negociacion y de accion colectiva); articulo 5 (prohibicion de la
esclavitud y del trabajo forzado); articulo 32 (prohibicion del trabajo infantil y
proteccion contra la explotacion econdmica o contra cualquier trabajo que pueda ser

Convencion Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion Racial, art. 1, 1);
Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer, art. 1.

B Art. 7, a), 1).
4 Art. 11,1 d).
47 Art. 23, 2).

® Art. 5, d), 1).

4 El Tribunal de Justicia de la Unién Europea puede conocer de una causa de violaciones de la Carta. Ademas,
si un particular estima que una autoridad nacional ha infringido la Carta al aplicar el Derecho de la UE, puede
dirigirse a los tribunales nacionales del pais de que se trate. Ahora bien, un Protocolo del Tratado de Lisboa
establece que en el Titulo IV de la Carfa no se crean derechos que se puedan defender ante los Organos
jurisdiccionales de Polonia o del Reino Unido. La Republica Checa adoptd ulteriormente un decision similar.
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perjudicial); articulo 21 (no discriminacion); y articulo 23 (igualdad entre mujeres y
hombres en todos los dmbitos, inclusive en materia de empleo, trabajo y remuneracion).

32. Ademas de estos actos constitutivos, muchos instrumentos adoptados en el marco
de organizaciones regionales contienen disposiciones relativas a los principios y
derechos fundamentales en el trabajo. A continuacién se mencionan algunos ejemplos
especialmente relevantes en el contexto del presente Estudio General con respecto a cada
una de las cuatro categorias de principios y derechos fundamentales en el trabajo.

Libertad sindical y de asociacion y el derecho de negociacion colectiva

33. La libertad de asociacion se reconoce en todos los instrumentos regionales que han
sido examinados, incluidos el Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y
las Libertades Fundamentales («Convenio Europeo de Derechos Humanos», 1950,
articulo 11), la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (1969, articulo 16), la
Carta Africana de los Derechos Humanos y de los Pueblos (1981, articulo 10), el
Convenio de Derechos Humanos y de Libertades Fundamentales de la Comunidad de
Estados Independientes (1995, parrafo 1 del articulo 12) y la Carta Arabe de Derechos
Humanos (2004, parrafo 5 del articulo 24).

34. Abhora bien, salvo en los actos constitutivos ya mencionados en el parrafo 31, el
derecho de negociacion colectiva sélo se reconoce en el articulo 6 de la Carta Social
Europea de 1961 y de la Carta Social Europea revisada de 1996. Debe mencionarse
también el articulo 7 de la Carta Internacional Americana de Garantias Sociales (1948),
en el que se prevé la existencia de convenios colectivos de trabajo .

35. También es interesante observar que el derecho de huelga se reconoce en la Carta
de la Organizacion de los Estados Americanos (apartado c), del articulo 45), la Carta de
los Derechos Fundamentales de la Union Europea (articulo 28), la Carta Internacional
Americana de Garantias Sociales (articulo 27), la Carta Social Europea de 1961 y la
Carta Social Europea revisada de 1996 (parrafo 4 del articulo 6), el Protocolo Adicional
a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en materia de derechos
economicos, sociales y culturales («Protocolo de San Salvador» de 1988) (parrafo 1,
apartado b), del articulo 8) y la Carta Arabe de Derechos Humanos (parrafo 3 del
articulo 35).

Abolicion de todas las formas de trabajo forzoso u obligatorio

36. La abolicion de todas las formas de trabajo forzoso u obligatorio estd contemplada
en los instrumentos regionales mas importantes que se han examinado, por ejemplo en el
Convenio Europeo de Derechos Humanos (articulo 4), la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos (articulo 6), la Carta Africana de los Derechos Humanos y de los
Pueblos (articulo 5), el Convenio de Derechos Humanos y de Libertades Fundamentales
de la Comunidad de Estados Independientes (articulo 4) y la Carta Arabe de Derechos
Humanos (articulo 10) °".

9 Por otra parte, la Comision observa que el Tribunal de Justicia de la Unién Europea en el caso International
Transport Workers Federations and Finnish Seamen’s Union c. Viking Line ABP reafirmo que la accion colectiva
era un derecho fundamental y parte integrante de los principios generales del derecho comunitario europeo.
Asimismo, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos declar6 en el caso Demir y Baykara c. Turquia que el
derecho de negociar colectivamente con el empleador se ha convertido en uno de los elementos esenciales del
«derecho a fundar, con otros, sindicatos y de afiliarse a los mismos para la defensa de sus intereses», reconocido
en el Convenio Europeo de Derechos Humanos.

5! Véase asimismo el Estudio General de 2007, parr. 21.
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Abolicion efectiva del trabajo infantil

37. La abolicion efectiva del trabajo infantil es una cuestion que también se trata
ampliamente en los instrumentos adoptados a escala regional. De ahi que el
establecimiento de una edad minima de admision al empleo esté contemplado en la
Carta Internacional Americana de Garantias Sociales (articulo 16), la Carta Social
Europea de 1961 y la Carta Social Europea revisada de 1996 (articulo 7), la Carta
Africana sobre los Derechos y el Bienestar del Nifio (1990, parrafo 2, apartado a), del
articulo 15), el Convenio de Derechos Humanos y de Libertades Fundamentales de la
Comunidad de Estados Independientes (parrafo 3 del articulo 27) y la Carta Arabe de
Derechos Humanos (parrafo 3 del articulo 34).

38. La Carta Africana sobre los Derechos y el Bienestar del Nifio (articulos 15, 22 y
27 a 29), el Protocolo de San Salvador (apartado f) del articulo 7) y la Carta Arabe de
Derechos Humanos (parrafo 3 del articulo 34) contienen disposiciones especificas sobre
las peores formas de trabajo infantil.

39. Deben destacarse igualmente una serie de iniciativas emprendidas en Asia:

— dos convenios sobre los derechos del nifio adoptados en 2002 por la Asociacion del
Asia Meridional para la Cooperacion Regional (SAARC), el primero para prevenir
y combatir la trata de mujeres y nifios con fines de prostitucion, y el segundo para
abordar los acuerdos regionales destinados a promover el bienestar de los nifios en
Asia Meridional; y

— en el marco de la Asociacion de Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN), una
Declaracion contra la trata de personas, en particular de mujeres y nifios adoptada
en 2004.

Igualdad, no discriminacion e igualdad de remuneracion
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40. Los instrumentos regionales tienden a consagrar los principios generales de la
igualdad y la no discriminacion. A este respecto cabe mencionar la Carta Africana de los
Derechos Humanos y de los Pueblos (articulos 2, 3 y 19), el Protocolo de San Salvador
(articulos 3y 6) y el Convenio de Derechos Humanos y de Libertades Fundamentales de
la Comunidad de Estados Independientes (articulo 20).

41. Solo algunos instrumentos regionales contienen disposiciones especificas sobre la
eliminacion de la discriminacion en materia de empleo y ocupacion:

— el articulo 20 de la Carta Social Europea revisada se refiere al derecho a la
igualdad de oportunidades y de trato en materia de empleo y de profesion, sin
discriminacion por razon del sexo; y

— el parrafo 1 del articulo 34 de la Carta Arabe de Derechos Humanos limita a los
ciudadanos el derecho a trabajar, pero prevé que el Estado deberd garantizar la
igualdad de oportunidades sin ningun tipo de discriminacion por motivos de raza,
color, sexo, religion, idioma, opinidn politica, pertenencia a un sindicato, origen
nacional, origen social o cualquier otra condicion.

42. Varios instrumentos regionales también contienen disposiciones relacionadas con
la igualdad de remuneracion %; en algunos de estos instrumentos se recoge el concepto
mas amplio del «trabajo de igual valor». Asi, por ejemplo:

52 Véase Igualdad de Remuneracion, Estudio general de las memorias relativas al Convenio (nim. 100) y a la
Recomendacion (nim. 90) sobre igualdad de remuneracion, 1951, Informe de la Comision de Expertos en
Aplicacion de los Convenios y Recomendaciones, Informe III (Parte 4B), CIT, 72.% reunion, Ginebra, 1986, parr. 6.
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— la Carta Social Europea y la Carta Social Europea revisada reconocen el derecho
de los trabajadores de ambos sexos a una remuneracion igual por un trabajo de
igual valor (parrafo 3 del articulo 4);

— el Protocolo de la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos, relativo
a los derechos de la mujer en Africa (2003) insta a los Estados parte a promover el
derecho a una remuneracion igual para hombres y mujeres por trabajos de igual
valor (apartado b) del articulo 13).

43. Sin embargo, otros instrumentos regionales recogen el concepto mas limitado de
igualdad de remuneracion por un «trabajo igual». Asi, por ejemplo:

— el Protocolo de San Salvador establece que debe garantizarse a todos los
trabajadores un salario igual por trabajo igual (apartado a) del articulo 7); y

— la Carta Arabe de Derechos Humanos establece que no debera discriminarse entre
a la mano de obra masculina y la mano de obra femenina en el disfrute del derecho
de beneficiarse efectivamente de una remuneracion igual por un trabajo igual
(parrafo 4 del articulo 34).

El objetivo de la coherencia en la supervision

de las obligaciones de alcance universal y regional
de los Estados relacionadas con los principios

y derechos fundamentales en el trabajo

44. La mayoria de los instrumentos internacionales y regionales a los que se ha hecho
referencia cuentan con mecanismos de control que se ocupan de supervisar el
cumplimiento efectivo de las obligaciones asumidas por los Estados en virtud de su
ratificacion.

45. En el contexto de las Naciones Unidas, esta labor de supervision se encomienda a
organos compuestos por expertos independientes (los «organos establecidos en virtud de
tratados») *. Como la Comisién ha sefialado en repetidas ocasiones **, las normas
internacionales del trabajo y las disposiciones conexas de los tratados de las Naciones
Unidas sobre derechos humanos son complementarias y se refuerzan mutuamente. Asi
pues, es sumamente importante que la OIT y las Naciones Unidas contintien trabajando
en estrecha colaboracion en el control de la aplicacion de los instrumentos respectivos,
especialmente en el contexto de la reforma encaminada a lograr una mayor coherencia y
cooperacion en el marco del sistema de la Naciones Unidas, por ejemplo con respecto a
las politicas de integracion de los derechos humanos. Dicha labor de colaboracion
incluye el intercambio periddico de informacion entre la OIT y los organos e
instituciones de las Naciones Unidas en materia de derechos humanos. La OIT presenta
informes periodicos a diversos 6rganos establecidos en virtud de tratados (el Comité para
la Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer, el Comité para la Eliminacion de la
Discriminacion Racial, el Comité de los Derechos del Nifo, el Comité para la Proteccion
de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares, el Comité de

3 Los 6rganos establecidos en virtud de tratados (que incluyen el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, el Comité para la Eliminacion de la Discriminacién Racial, el Comité para la Eliminacién de la
Discriminacion contra la Mujer y el Comité de los Derechos del Nifio) examinan los informes sobre la aplicacion
de los tratados que los Estados Partes presentan peridodicamente, y formulan conclusiones y recomendaciones al
respecto («observaciones finales»). Asimismo, la mayoria de estos organos pueden recibir comunicaciones
individuales cuando se producen violaciones de los derechos reconocidos en las convenciones que les competen.

% Véanse en particular las secciones pertinentes del Informe General anual de la Comision (por ejemplo los
parrs. 109 a 111 del Informe de 2011).
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Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y el Comité de Derechos Humanos) y asiste
a las sesiones privadas de dichos 6rganos. Debe sefialarse a este respecto que, en su
propia labor, la Comision también tiene en cuenta, de ser procedente, las observaciones
finales tanto de los organos establecidos en virtud de tratados como de los 6rganos
establecidos por la Carta.

46. La colaboracion entre la OIT y otros 6rganos e instituciones de las Naciones
Unidas en materia de derechos humanos — como el Consejo de Derechos Humanos, su
Examen Peridodico Universal y la labor de sus Relatores Especiales — también
contribuye a reforzar la coherencia en el sistema de las Naciones Unidas *. Ciertas
cuestiones como la de los nifios en los conflictos armados, también son tratadas en la
cuspide del sistema de las Naciones Unidas, en el Consejo de Seguridad. Los delitos
graves pueden ser objeto de enjuiciamiento por la Corte Penal Internacional.

47. A escala regional, habria que destacar la colaboracion institucionalizada entre la
OIT y el comité de expertos encargado de supervisar la aplicacion de la Carta Social
Europea, su Protocolo Adicional de 1988 y la Carta Social Europea revisada, pues
constituye un ejemplo particularmente eficaz de lo que debe hacerse para lograr una
mayor coherencia en la supervision de las obligaciones internacionales y regionales de
los Estados relacionadas con los principios y derechos fundamentales en el trabajo. Con
arreglo al procedimiento establecido en virtud del articulo 26 de la Carta Social Europea,
un representante de la OIT participa, a titulo consultivo, en las reuniones del Comité
Europeo de Derechos Sociales.

48. Por ultimo, la Comision quisiera subrayar que tres sistemas regionales para la
proteccion de los derechos humanos han desarrollado un mecanismo de control
jurisdiccional: la Corte Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos ¢, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos y el Tribunal Europeo de Derechos Humanos.

3 Véase Documento informativo sobre ratificaciones y actividades normativas sometido anualmente a la
Conferencia, Informe III (Parte 2), CIT, 100.? reunion, Ginebra, 2011, parrs. 114 a 117.

5 Un Protocolo adoptado por la Unién Africana en 2008, y que atin no ha entrado en vigor, prevé la fusion de la
Corte Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos con el Tribunal de Justicia de la Union Africana para
formar un sélo tribunal, a saber, el Tribunal Africano de Justicia y Derechos Humanos.
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Parte ll. Libertad sindical
y hegociacidén colectiva

Capitulo 1

Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién
del derecho de sindicacién, 1948 (nam. 87)

Introduccion

49. La libertad sindical es esencial para la busqueda de la justicia social en el proceso
de globalizacion y estd estrechamente vinculada con todos los demas derechos
fundamentales a los que se refiere este Estudio General. Se trata de un derecho humano
fundamental de alcance universal, indispensable para el ejercicio de otros derechos. Es
un proceso, dotado de un contenido sustantivo, que permite por medio de acciones
colectivas, tomar medidas para combatir el trabajo forzoso, proteger a los menores de
abusos y adoptar medidas contra la discriminacion y en favor de la igualdad que
beneficien a todos. La libertad sindical esta en la esencia de la democracia, desde la base
hasta lo mas alto de la ctspide del poder.

50. En su preambulo la Constitucion de la OIT de 1919 afirma el principio de la libertad
sindical entre los medios susceptibles de mejorar las condiciones de trabajo y de garantizar la
paz universal y permanente basada en la justicia social. En 1944 la Declaracion de Filadelfia
— que forma parte de la Constitucion de la OIT — proclam6 nuevamente que «la libertad de
expresion y de asociacion es esencial para el progreso constante» y puso de manifiesto que
éste era uno de los «principios fundamentales sobre los cuales esta basada la Organizaciony.
En la Declaracion de la OIT relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo
y su seguimiento, adoptada por la Conferencia Internacional del Trabajo en junio de 1998, se
reconoce que «todos los Miembros, aun cuando no hayan ratificado los convenios
[fundamentales] aludidos, tienen un compromiso que se deriva de su mera pertenencia a la
Organizacion de respetar, promover y hacer realidad, de buena fe y de conformidad con la
Constitucion, los principios relativos a los derechos fundamentales que son objeto de esos
convenios». Dichos principios incluyen la libertad de asociacion y la libertad sindical y el
reconocimiento efectivo del derecho de negociacion colectiva. Asi pues, la Declaracion de
1998 considera principios fundamentales los consagrados en el Convenio sobre la libertad
sindical y la proteccion del derecho de sindicacion, 1948 (num. 87) en el Convenio sobre el
derecho de sindicacion y de negociacion colectiva, 1949 (num. 98). La Declaracion de la
OIT sobre la justicia social para una globalizacion equitativa (2008) afiade que la libertad de
asociacion y la libertad sindical y el reconocimiento efectivo del derecho de negociacion
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colectiva son particularmente importantes para permitir el logro de los cuatro objetivos
estratégicos de la OIT 7.

51. La libertad sindical y la negociacion colectiva, que actualmente figuran en la
mayoria de las constituciones de los Estados Miembros *®, revisten una importancia
capital para los interlocutores sociales; dado que les permiten establecer reglas en
materia de las condiciones de trabajo, incluidos los salarios, formular reivindicaciones
mas generales y conciliar sus respectivos intereses para lograr un desarrollo econémico y
social duradero. A juicio de la Comision, organizaciones de trabajadores solidas e
independientes son indispensables para compensar la inferioridad juridica y economica
de los trabajadores. Asimismo, las organizaciones de empleadores son particularmente
importantes para la proteccion de los intereses de las pequeiias empresas. Las
organizaciones de trabajadores y de empleadores son herramientas esenciales para la
gobernanza del mercado de trabajo y para el desarrollo de sistemas de relaciones
laborales que sean vectores de estabilidad, de progreso y de prosperidad econoémica y
social. Por otra parte, al denunciar, cuando ello sea necesario, las violaciones de la
legislacion, estas organizaciones permiten también garantizar la aplicacion efectiva de la
legislacion laboral. Ademas, participan en los mecanismos de consulta en los que se
definen las politicas econdémicas y sociales y se elaboran los proyectos de legislacion
laboral. De ahi que resulte esencial salvaguardar su independencia frente a las
autoridades publicas y los partidos politicos tal como lo recuerda la Resolucion adoptada
por la Conferencia en 1952 sobre la independencia del movimiento sindical.

52. Los Convenios nums. 87 y 98 forman parte de aquellos que han sido objeto de un
mayor numero de ratificaciones. Una prueba adicional de su importancia es el hecho de
que todos los Estados Miembros, aun cuando no hayan ratificado estos convenios, tienen
por una parte la obligacion por el sélo hecho de ser Miembros de la OIT, de respetar,
promover y hacer realidad los principios relativos a los derechos fundamentales
consagrados en estos convenios y por otra parte pueden ser llamados a dar explicaciones
ante el Comité de Libertad Sindical, que en tanto que organo tripartito del Consejo de
Administracion de la OIT tiene desde 1951, el mandato de examinar las quejas
presentadas contra los Estados Miembros por organizaciones de trabajadores y de
empleadores, alegando la violacion de los principios de la libertad sindical. La Comision
presta gran importancia a las decisiones del Comité de Libertad Sindical. Tratandose de
un organo tripartito, la legitimidad de sus principios y recomendaciones se ve acentuada
por el consenso que caracteriza su labor y los conocimientos técnicos en materia de
relaciones laborales que aportan los miembros gubernamentales, empleadores y
trabajadores que a titulo personal participan en el Comité. La amplia convergencia de
opiniones entre el Comité de Libertad Sindical y la Comision de Expertos se explica
principalmente por una necesidad de coherencia entre ambos 6rganos en relacion con los
principios fundamentales consagrados en los Convenios nims. 87 y 98. Asi, con
frecuencia la Comision de Expertos se remite en sus observaciones a los informes del
Comité de Libertad Sindical que tratan sobre problemas especificos relacionados con la
libertad sindical en uno u otro pais, e inversamente el Comité de Libertad Sindical sefiala
a la atencion de la Comision de Expertos los aspectos legislativos de los casos que
examina, o se basa en los principios establecidos por la propia Comision. La Comision

" Es decir: i) crear mayores oportunidades para las mujeres y los hombres a fin de que dispongan de unos
ingresos y de un empleo decentes; ii) realzar el alcance y la eficacia de la proteccion social para todos;
iii) fortalecer el tripartismo y el didlogo social; y iv) promover y cumplir las normas y los principios y derechos
fundamentales en el trabajo.

58 véase supra la Parte I, cap. 2.
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proporciona un seguimiento a la aplicacion de las recomendaciones del Comité de
Libertad Sindical, cuando éste se lo solicita *°.

Ambito de aplicacién del Convenio
y métodos de aplicacion

Principio general y excepciones autorizadas

53. En virtud del articulo 2 del Convenio num. 87, los trabajadores y los
empleadores, sin ninguna distincion y sin autorizacion previa, tienen el derecho de
constituir las organizaciones que estimen convenientes, asi como el de afiliarse a estas
organizaciones, con la sola condicion de observar los estatutos de las mismas. Estas
garantias son aplicables a todos los trabajadores y empleadores de los sectores publico y
privado, incluidos la gente de mar, los trabajadores agricolas, los trabajadores migrantes,
los trabajadores domésticos, los aprendices, los trabajadores subcontratados, los
trabajadores dependientes °, los trabajadores de las zonas francas de exportacién y de la
economia informal, y los trabajadores por cuenta propia *'. Por otra parte, este derecho
debe garantizarse en la legislacion y en la practica sin ningun tipo de distincion ni
discriminacion, en particular por motivos de raza, nacionalidad, sexo, estado civil, edad,
ocupacion y opiniones o actividades politicas. Ademas, el Convenio nim. 87 no se limita
a reconocer el derecho de los trabajadores de constituir y afiliarse a organizaciones de
base sino también el derecho de estas organizaciones a constituir o afiliarse a
organizaciones de grado superior, las cuales deben disfrutar de los derechos que se
reconocen a las organizaciones de base. Finalmente, como se sefala en el articulo 6, las
disposiciones de los articulos 2, 3 y 4 del Convenio se aplican a las federaciones y
confederaciones.

54. Las unicas excepciones autorizadas a este principio figuran en el parrafo 1 del
articulo 9, en virtud del cual los Estados pueden determinar hasta qué punto se aplicaran
las garantias previstas en el Convenio a las fuerzas armadas y a la policia. Los 6rganos
de control de la OIT interpretan de manera restrictiva dichas excepciones (véase infra).
La Comision ha constatado sin embargo que en la préctica, varios paises permiten que
las fuerzas de policia constituyan organizaciones sindicales .

Métodos de aplicacion

55. El objetivo principal del Convenio num. 87 consiste en proteger la autonomia e
independencia de las organizaciones de trabajadores y de empleadores frente a las
autoridades publicas, tanto en su constitucion y funcionamiento, asi como respecto de
su disolucion. Ahora bien, ni el Convenio num. 87 ni el Convenio nim. 98 contienen
disposiciones especificas sobre los métodos de aplicacion. En virtud de las disposiciones
de sus articulos 1 'y 11, cada Estado vinculado por el Convenio «se obliga a poner en

» Argentina, Australia, Colombia, Fiji, Panamd, Uruguay, etc.
80 yer Recomendacion sobre la relacion de trabajo, 2006 (num. 198).
81 véase infira, parrs. 63 a 81.

62 Considérese, por ejemplo, el Consejo Europeo de Sindicatos de Policia, que agrupa sindicatos de 20 paises
europeos. Considérense asimismo los casos del Brasil y Nueva Zelandia (en la memoria presentada en virtud del
art. 19 de la Constitucion, el Gobierno de Nueva Zelandia sefiala que las fuerzas armadas no estan amparadas por
la Ley sobre las Relaciones Laborales de 2000, que en cambio si es aplicable a la policia, sin perjuicio de
determinadas reservas). Por el contrario, en Marruecos — como se indica en la memoria presentada por el
Gobierno de este pais en virtud del art. 19 de la Constitucion — los miembros de la policia y de las fuerzas
auxiliares dependientes del Ministerio del Interior no pueden constituir sindicatos.
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practica [sus] disposiciones» y «a adoptar todas las medidas necesarias y apropiadas para
garantizar a los trabajadores y a los empleadores el libre ejercicio del derecho de
sindicacion». En consecuencia, el Convenio no exige necesariamente que los Estados
adopten medidas legislativas para la aplicacion de sus disposiciones. Por ejemplo, en el
Uruguay la libertad sindical no estuvo reglamentada durante muchos afios en la
legislacion, sino que el Convenio se aplicaba directamente y la jurisprudencia
determinaba el marco para el ejercicio de los derechos de las organizaciones. Ahora bien,
en casi todos los paises la intervencion legislativa directa es el principal método de
aplicacion del Convenio a nivel nacional (adopcion de leyes sobre relaciones laborales o
de codigos de trabajo, etc.). Ademas, puede recurrirse a una intervencion legislativa
indirecta con el objeto de establecer un marco legislativo para la negociacion colectiva,
dejando que las partes determinen conjuntamente las modalidades de sus relaciones
mutuas y de los acuerdos a los que puedan llegar. No obstante, este conjunto de
intervenciones legislativas deben interpretarse teniendo en cuenta lo dispuesto en el
articulo 8, que dispone, por una parte, que las organizaciones estan obligadas a respetar
la legalidad al ejercer los derechos que se les reconocen, y, por otra, que la legislacion
nacional no menoscabara ni serda aplicada de suerte que menoscabe las garantias
previstas por el Convenio. El grado de eficacia en la proteccion y promocion de la
libertad sindical y a escala nacional varia considerablemente en la practica. Sin embargo,
con independencia del tipo de intervencion que escoja para la aplicacion del Convenio,
la Comision insiste en que es sumamente importante que, antes de introducir
cualquier proyecto legislativo sobre la libertad sindical y el derecho de sindicacion que
pueda llegar a repercutir en la negociacion colectiva o en las condiciones de empleo,
se celebren consultas abiertas y francas con las organizaciones de trabajadores y de
empleadores mds representativas, pues de este modo se garantiza que las normas
adoptadas sean compartidas con todas las partes y, por ello mismo, sean duraderas®.

56. Las garantias establecidas en las constituciones, leyes y reglamentos pueden
completarse mediante otros métodos de aplicacion. Estos ultimos incluyen declaraciones,
programas y politicas publicas, asi como su evaluacion, y codigos de conducta y otros
mecanismos de autorregulacion. Incluyen igualmente procedimientos para la
presentacion de recursos y mecanismos especificos para la solucion de conflictos
colectivos. En la practica es frecuente que se dé¢ efecto a las disposiciones del Convenio
a través de la jurisprudencia nacional y de los laudos arbitrales ®. Por tultimo, los
servicios de inspeccion del trabajo, al igual que la autoridad responsable de realizar el
registro de las organizaciones y las autoridades encargadas de la resolucion de conflictos,
contribuyen a garantizar la aplicacion cotidiana del Convenio.

57. En este contexto, recientemente la Comisién tomoé nota con satisfaccion de varios
casos de progreso, entre los que cabe mencionar el reconocimiento explicito en la nueva
Constitucion de Kenya ® del derecho de toda persona a constituir sindicatos de
trabajadores u organizaciones de empleadores, afiliarse a los mismos y participar en sus

83 véase, por ejemplo, el Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones
(en adelante, la CEACR), Informe III (Parte 1A), OIT, Ginebra, 2011, 100.* reunion, Republica Bolivariana de
Venezuela — CEACR, observacion, 2011.

 Por ejemplo, México — CEACR, observacion, 2011: La Comisiéon pidié al Gobierno que modificara el
art. 75 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado (prohibicion de reeleccion dentro de los
sindicatos) en el sentido de la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, a efectos de ponerla en
conformidad con el Convenio y la practica de la OIT actual. La Comision toma nota de que el Gobierno
informa que, aun cuando no ha sido modificada la legislacién de referencia, el Tribunal Federal de
Conciliacion y Arbitraje aplica la jurisprudencia mencionada.

65 Kenya — CEACR, observacion, Convenio num. 98, 2011.
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programas y actividades; el reconocimiento en la nueva Constitucion del Estado
Plurinacional de Bolivia ®® del caracter universal del derecho de sindicacion y de
negociacion colectiva de todos los trabajadores, incluidos los trabajadores agricolas; la
adopcion en Chile ” de una legislacion para ampliar el ambito de aplicacion en sintonia
con el Convenio, y la modificacién de un articulo de la Constitucion de El Salvador 68
que establece que los patronos y trabajadores privados, sin distincion de nacionalidad,
sexo, raza, credo o ideas politicas y cualquiera sea su actividad o la naturaleza del trabajo
que realicen, tienen el derecho de asociarse libremente para la defensa de sus respectivos
intereses, formando asociaciones profesionales o sindicatos (el mismo derecho tendran
los trabajadores de las instituciones oficiales autonomas, los funcionarios y empleados
publicos y los empleados municipales). En relacion con los procedimientos de consulta
previos a la adopcion de disposiciones legislativas, la Comision tomo nota con interés
del establecimiento en Georgia ® de la Comision Nacional de Dialogo Social, asi como
de la creacion de un grupo de trabajo tripartito encargado de revisar y analizar la
conformidad de la legislacion nacional con las conclusiones y recomendaciones de la
Comisién de Expertos; asimismo, tomé nota con interés de que en Australia ’° se hubiera
elaborado la Ley de Trabajo Justo (2009) a través de un proceso de consultas amplias
con los interlocutores sociales y los principales interesados.

Principales dificultades relacionadas
con el ambito de aplicacion

58. Las principales dificultades en relacion con el dambito de aplicacion del Convenio
num. 87 se relacionan con la interpretacion que se da en la legislacion de algunos paises
a las excepciones autorizadas en virtud del pdrrafo 1 del articulo 9, es decir, las fuerzas
armadas y la policia, y, de manera mas general, con la aplicacion del Convenio a los
funcionarios publicos y otras categorias especificas de trabajadores. La Comision
también ha prestado especial atencion a la aplicacion del Convenio a los bomberos, al
personal de establecimientos penitenciarios, a los magistrados y al personal docente. Lo
mismo puede decirse respecto de la aplicacion del Convenio a los trabajadores de la
economia informal "', los trabajadores migrantes, los trabajadores domésticos, los
trabajadores de las zonas francas industriales, asi como a los trabajadores con una
relacion de empleo encubierta (por ejemplo en forma de contratos de prestacion de
servicios). La Comision también tomd nota de que ciertos sectores y categorias de
trabajadores que no gozan del derecho de sindicacion y otros derechos conexos,

% Estado Plurinacional de Bolivia — CEACR, observacion, 2010.
7 Chile — CEACR, observacion, 2002.

88 EI Salvador — CEACR, observacion, 2010.

8 Georgia — CEACR, observacion, 2010.

" Australia — CEACR, observacion, 2010.

" El término «economia informal» abarca el conjunto de actividades econdémicas que, tanto en la legislacion
como en la practica, estan insuficientemente contempladas por sistemas formales o no lo estan en absoluto. El
término tiene en cuenta la considerable diversidad de trabajadores y unidades econdmicas en los distintos sectores
de la economia y en los contextos rural y urbano que son particularmente vulnerables y trabajan en condiciones
laborales inseguras, que experimentan graves déficit de trabajo decente y que a menudo quedan atrapados en la
pobreza y la baja productividad. La economia informal incluye a trabajadores asalariados y trabajadores por
cuenta propia, trabajadores familiares y trabajadores que pasan de una situacion a la otra; incluye a trabajadores
que participan en sistemas de trabajo flexibles nuevos y que se encuentran en la periferia del nucleo empresarial o
al final de la cadena de produccion. Véase: Extension del ambito de aplicacion de la legislacion laboral a la
economia informal. Compendio de comentarios de los organos de control de la OIT relativos a la economia
informal, OIT, Ginebra, 2010, pag. 13.
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comprenden con frecuencia de manera mayoritaria a las mujeres. Por lo tanto, la
Comision considera que es importante examinar las implicaciones de género en la
aplicacion de los convenios, para garantizar que no exista una discriminacion directa o
indirecta contra las mujeres. La Comision considera que las categorias de trabajadores
mencionadas deberian disfrutar de los derechos y garantias establecidos en el Convenio.

Cuestiones tematicas

Derecho de los trabajadores y de los empleadores
a constituir las organizaciones que estimen
convenientes y de afiliarse a las mismas

Derechos sindicales y libertades civiles

22

59. La libertad sindical es un principio cuyas consecuencias no se limitan unicamente
al marco de la legislacion laboral. En efecto, el pleno desarrollo de este principio
depende de la existencia de un sistema democratico en el que se respeten los derechos y
libertades civiles fundamentales. Ademas, y en particular en situaciones en las que la ley
prohibe en la esfera politica expresar opiniones democraticas y pluralistas, los sindicatos
frecuentemente se convierten en un instrumento para impulsar un desarrollo democratico.
La Resolucion adoptada por la Conferencia en 1970 sobre los derechos sindicales y su
relacion con las libertades civiles reafirma el vinculo esencial entre las libertades civiles
y los derechos sindicales que la Declaracion de Filadelfia (1944) ya habia puesto de
relieve, y enumera los derechos fundamentales que se requieren para el ejercicio de la
libertad sindical, haciendo especial hincapié en los siguientes: 1) el derecho a la libertad
y a la seguridad de la persona y a la proteccion contra la detencidn y la prision arbitrarias;
i1) la libertad de opinion y de expresion y, en particular, de sostener opiniones sin ser
molestado y de investigar y recibir informacion y opiniones, y difundirlas, sin limitacion
de fronteras, por cualquier medio de expresion; iii) el derecho de reunion; iv) el derecho
a proceso regular por tribunales independientes e imparciales; y v) el derecho a la
proteccion de la propiedad de las organizaciones sindicales. Desde entonces, los
organos de control de la OIT han insistido constantemente en la interdependencia
entre las libertades civiles y los derechos sindicales, subrayando que un movimiento
sindical verdaderamente libre e independiente solo puede desarrollarse en un clima
desprovisto de violencia, de presiones o de amenazas de toda indole contra los
dirigentes y afiliados de tales organizaciones.

60. La interdependencia entre el respeto de los derechos fundamentales y la libertad
sindical implica, en particular, que las autoridades publicas no pueden interferir en las
actividades legitimas de las organizaciones mediante arrestos y detenciones arbitrarios,
ni valerse del pretexto de una presunta conducta delictiva para perjudicar a los
trabajadores en razon de su afiliacion sindical o de sus actividades sindicales legitimas .
Supone asimismo que, en caso de alegatos de violaciones de los derechos y principios
reconocidos en el Convenio, se lleven a cabo sin demora investigaciones judiciales
independientes con el objeto de esclarecer plenamente los hechos, deslindar las
responsabilidades, sancionar a los autores e instigadores y prevenir la repeticion de tales
actos . En este sentido, la Comision observa que, en la practica, los retrasos excesivos

2 Véanse, por ejemplo, Bangladesh, Cuba, Ecuador, Egipto, Gabén, Indonesia y Myanmar — CEACR,
observaciones, 2010.

¥ Véanse, por ejemplo, Camboya, Egipto, Ecuador, Guinea, Honduras, Panamd y Paraguay — CEACR,
observaciones, 2010; Brasil — CEACR, observacion, 2010.
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en los procedimientos iniciados en respuesta a este tipo de alegatos crean una situacion
de impunidad que refuerza el clima reinante de violencia e inseguridad *. También
subraya que es necesario con el mismo objetivo asegurar una formacion especifica sobre
la libertad sindical a las fuerzas del orden ™ a fin de evitar los actos de violencia y los
arrestos arbitrarios en huelgas y manifestaciones pacificas de los trabajadores .

61. La Comision observa con gran preocupacion que en algunos paises siguen
cometiéndose asesinatos de dirigentes sindicales y sindicalistas "'. En algunos casos

los empleadores también son victimas de asesinatos " y de actos de intimidacion .

62. Ahora bien, la Comisiéon tomd nota con satisfaccion * de algunos progresos
realizados en este sentido, por ejemplo la adopcidn de una nueva ley en Colombia *' que:
1) dispone que el término de prescripcion para las conductas punibles de homicidio de un
miembro de una organizacion sindical legalmente reconocida sera de treinta afos;
2) considera como circunstancia de agravacion punitiva los delitos contra miembros de una
organizacion sindical o de defensores de derechos humanos; 3) establece que el que
impida o perturbe una reunion licita o el ejercicio de los derechos que conceden las leyes
laborales o tome represalias con motivo de huelga, reunion o asociacion legitimas,
incurrira en multa de 100 a 300 salarios minimos legales mensuales; y 4) dispone que en
caso de amenazas o intimidacion sobre un miembro de una organizacion sindical la pena
se aumentara en una tercera parte. También tomo nota con interés del compromiso del
Gobierno de Filipinas * de crear un érgano de control tripartito de alto nivel para analizar
los progresos alcanzados en la investigacion y procesamiento de aquellos casos de
violencia contra sindicalistas puestos en conocimiento de los 6érganos de control de la OIT.

Derecho de los trabajadores y de los empleadores, «sin ninguna
distinciény», a constituir organizaciones y a afiliarse a las mismas

63. Al adoptar la expresion «sin ninguna distincion» que figura en el articulo 2 del
Convenio, la Conferencia Internacional del Trabajo, en lugar de enumerar una serie de
distinciones prohibidas, subrayd que el derecho sindical debe garantizarse sin
distincion o sin discriminacion de ninguna clase y, ademas, que debia considerarse un
principio general cuya Unica excepcion autorizada es la prevista en el pdrrafo 1 del
articulo 9. En efecto, la posibilidad tanto a nivel de la legislacion como de la practica de
constituir organizaciones es el requisito previo indispensable para el ejercicio adecuado
de la libertad sindical y la libre negociacion colectiva. Ahora bien, aunque actualmente
la mayoria de los paises reconocen este derecho, la legislacion de algunos de ellos atn
establece distinciones incompatibles con los principios establecidos por la Comision,
funddndose en motivos tales como el deseo de lograr ventajas competitivas, mantener el

™ yéanse, por ejemplo, Camboya, Guatemala y Repiiblica Bolivariana de Venezuela — CEACR, observaciones,
2010.

> Guatemala — CEACR, observacién, 2010.

76 Véanse, por ejemplo, Indonesia, Myanmar y Turquia — CEACR, observaciones, 2010.

" Véanse, por ejemplo, Colombia, Guatemala, Filipinas, Panamd y Repiiblica Bolivariana de Venezuela.
8 Véase, por ejemplo, Guatemala.

" Véase, por ejemplo, Repuiblica Bolivariana de Venezuela.

80 En lo que respecta al enfoque de la Comision en relacién con la identificacién de los casos de progreso, ver
Informe de la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones, Informe III (Parte 1(A),
CIT, 100.* reunion, 2011, Ginebra, pags. 21-28, parrs. 61 a 67.

8 Colombia — CEACR, observacion, 2010.
82 Filipinas — CEACR, observacion, 2010; Comité de Libertad Sindical (CLS), casos nims. 2528 y 2745.
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control sobre los trabajadores o tener en cuenta caracteristicas econdmicas o culturales
especificas.

Administracion publica

24

64. Contrariamente al Convenio nim. 98, el Convenio nim. 87 no contiene
disposiciones que excluyan de su ambito de aplicacion a determinadas categorias de
funcionarios publicos **. De ahi que la Comision siempre haya considerado que debe
garantizarse a todos los funcionarios y empleados de la administracion publica el
derecho a constituir organizaciones profesionales y de afiliarse a las mismas, tanto si
se desempefian en la administracion del Estado a nivel central, regional o local como si
estan empleados en organismos encargados de prestar servicios publicos importantes o
trabajan en empresas de caricter econdmico pertenecientes al Estado **. Ademas, no
pueden hacerse distinciones basadas en el hecho de que trabajen de forma permanente o
temporal ¥ . Sin embargo, los términos utilizados en las diferentes legislaciones
nacionales para designar a los empleados publicos varian de forma considerable, y las
mismas expresiones no abarcan necesariamente a las mismas personas. La libertad
sindical de los trabajadores del sector publico se establece a veces en virtud de la
jurisprudencia y no de la legislacion *. Aunque en la practica la legislacion de muchos
Estados reconoce actualmente el derecho de los funcionarios y empleados de la
administracion publica a constituir organizaciones y a afiliarse a las mismas, varios
sistemas siguen negando expresa o indirectamente este derecho, o establecen
distinciones relativas al estatuto o a los derechos de diferentes categorias de funcionarios.
En algunos casos, este derecho puede llegar a negarse a todas las categorias de personal
al servicio del Estado o s6lo a algunas de ellas *’.

65. También pueden plantearse otros problemas especificos. Por ejemplo, algunos
paises no permiten que las organizaciones de funcionarios de la administracion publica
se afilien a las confederaciones que estimen convenientes **, o unicamente permiten que
los funcionarios publicos constituyan «asociaciones» pero no verdaderas organizaciones

8 A este respecto, véase Libertad sindical y negociacion colectiva, Estudio general de las memorias sobre el
Convenio (nim. 87) sobre la libertad sindical y la proteccion del derecho de sindicacion, 1948 y el Convenio (nim.
98) sobre el derecho de sindicacion y de negociacion colectiva, Informe de la Comision de Expertos en Aplicacion
de los Convenios y Recomendaciones (CEACR), Informe III (Parte 4B), CIT, 81.* reunioén, Ginebra, parrs. 48 y
siguientes.

8 véase, por ejemplo, Camboya — CEACR, solicitud directa, 2011 (relativa a los jueces y trabajadores de la
administracion publica empleados con caracter permanente o temporal).

85 véanse, por ejemplo, Camboya — CEACR, solicitud directa, 2010, y Guatemala — CEACR, observacion, 2011
(especialmente en relacion con los trabajadores contratados en virtud del renglon 029 del presupuesto para
labores especiales o transitorias).

86 véase, por ejemplo, Guatemala — CEACR, observacion, 2010. Con arreglo a la jurisprudencia, disfrutan del
derecho de sindicacién los trabajadores contratados en virtud del renglon 029 que no estén amparados por la Ley
de Servicio Civil, asi como los trabajadores contratados en virtud de otros renglones presupuestarios para labores
especiales o transitorias.

87 Véanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2010; Estado Plurinacional de Bolivia — CEACR,
observacion, 2010; Etiopia — CEACR, observacion, 2010; Gambia — CEACR, solicitud directa, 2010; Indonesia
— CEACR, observacion, 2010; Liberia — CEACR, observacion, 2011; Pakistan — CEACR, observacion, 2010;
Panama — CEACR, observacion, 2011; Rumania — CEACR, solicitud directa, 2011; Rwanda — CEACR,
observacion, 2011; Republica Unida de Tanzania (Zanzibar) — CEACR, observacion, 2011; Turquia — CEACR,
observacion, 2010, y Reino Unido (Anguilla) — CEACR, solicitud directa, 2010. En la memoria presentada en
virtud del art. 19 de la Constitucion, el Gobierno del Japon sefiald que se habian limitado los derechos laborales
basicos de los empleados de la administracion ptblica debido al «caracter publico de las tareas que desempefiany,
pero que esta cuestion atn se esta examinando.

88 yéase, por ejemplo, Sri Lanka — CEACR, observacion, 2011. Lo mismo ocurre en el caso de la India.
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sindicales en el sentido del Convenio *, aunque en ocasiones el gobierno puede
reconocer de hecho dichas asociaciones y permitirles participar en ciertas negociaciones
laborales *°. En este contexto, la Comisidn aprecid ciertos casos interesantes en los que
se han registrado progresos. Por ejemplo, tomod nota con interés de la adopcion en la
Repuiblica Dominicana °" de 1a Ley sobre la Funcion Publica, que consagra el derecho de
sindicacion de los servidores publicos (inclusive en federaciones y confederaciones) y
dispone que este derecho se consagra a todos aquellos que se desempefian en el Estado,
los municipios y las entidades autonomas, garantizando una proteccion especial a los
fundadores de las asociaciones y a cierto nimero de miembros de su comité de gestion.

66. Funcionarios de categoria superior. Algunos paises establecen una distincion
entre el personal y la direccion de las administraciones publicas a efectos de limitar el
derecho de sindicacion de los altos funcionarios. A juicio de la Comision, el hecho de
prohibir que estos funcionarios se afilien a sindicatos que representan a otros
trabajadores del sector publico no es necesariamente incompatible con la libertad
sindical, a reserva de que se cumplan dos condiciones: i) los funcionarios de categoria
superior deben de tener el derecho de crear sus propias organizaciones para defender sus
intereses; y ii) la legislacion debe limitar esta categoria a las personas que ejercen altas
responsabilidades de direccion o de definicion de politicas 2.

Policia y fuerzas armadas

67. En virtud del parrafo 1 del articulo 9, las unicas excepciones autorizadas en lo
que respecta al ambito de aplicacion del Convenio son los miembros de la policia y de
las fuerzas armadas. Estas excepciones se explican en razén de las funciones que
desempefian estas dos categorias de trabajadores para el mantenimiento de la seguridad
exterior e interior del Estado. La Comision estima, sin embargo, que dichas excepciones
deben interpretarse en un sentido restrictivo. Asi, por ejemplo, no incluyen el personal
civil de las fuerzas armadas, el personal de los servicios de bomberos, el personal de
establecimientos penitenciarios, los funcionarios de aduanas y de la administracion
tributaria, el personal civil de los establecimientos industriales de las fuerzas armadas %,
o el personal civil que trabaja en los servicios de inteligencia ** ni los empleados del
poder legislativo *>. A juicio de la Comision, dichas excepciones tampoco deben
aplicarse de forma automatica a todos los trabajadores que porten armas en el
desempefio de sus funciones, quienes no pueden quedar excluidos a priori del &mbito de

aplicacion del Convenio *.

% Para el personal de establecimientos penitenciarios, los trabajadores de los faros y los trabajadores de los
servicios forestales y de los servicios de aguas, véase, por ejemplo, Marruecos — CEACR, solicitud directa,
Convenio nim. 98, 2011.

% yéase, por ejemplo, Sri Lanka — CEACR, observacion, 2011 (nueve federaciones de empleados de los servicios
publicos negocian directamente con el Ministerio).

! Repiiblica Dominicana — CEACR, observaciéon, Convenio num. 98, 2010.

92 Estudio General de 1994, parr. 57. Véanse, por ejemplo, Rumania — CEACR, solicitud directa, 2011; Turquia —
CEACR, observacion, 2010 (exclusion del derecho de sindicacion de algunos empleados publicos, incluidos los
funcionarios de categoria superior), y Yemen — CEACR, observacion, 2011.

% Véanse, por ejemplo, Nigeria — CEACR, observacion, 2011, y Turquia — CEACR, observacion, 2010.
% Véase, por ejemplo, Repuiblica Checa — CEACR, solicitud directa, 2011.

% Véanse, por ejemplo, Camboya — CEACR, solicitud directa, 2011, y Republica Unida de Tanzania (Zanzibar)
— CEACR, observacion, 2011.

% véase, por ejemplo, la memoria presentada por el Gobierno de Marruecos en virtud del art. 19 de la
Constitucion.
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68. Dado que en la practica no siempre resulta facil determinar si un trabajador
pertenece a las fuerzas armadas o a la policia, la Comision estima que, en caso de duda,
los trabajadores deberian ser considerados civiles °’. La Comisién considera por ejemplo,
que a los trabajadores de las empresas de seguridad privada *® y a los miembros de los
servicios de seguridad de las compafiias de aviacion civil deberia reconocérseles el
derecho a constituir organizaciones, como también a los trabajadores empleados en la
imprenta de los servicios de seguridad y a los miembros de los servicios de seguridad y
de lucha contra incendios de las refinerias de petréleo, los aeropuertos o los puertos *°.

Bomberos y personal de establecimientos penitenciarios

69. Si bien el hecho de negar el derecho de sindicacion a las fuerzas armadas y a la
policia no es incompatible con las disposiciones del Convenio, la situacion es diferente
por lo que respecta al personal de los servicios de bomberos y de establecimientos
penitenciarios. Aunque en varios paises no se les reconoce el derecho de sindicacion '%°,
la Comision estima que las funciones ejercidas por ambas categorias de empleados
publicos no justifican su exclusion de los derechos y garantias reconocidos en el

Convenio.

Magistrados y personal docente

26

70. A pesar del principio general enunciado en el articulo 2 del Convenio, en muchos
paises la libertad sindical de los magistrados (jueces, secretarios de los tribunales y
fiscales) y del personal docente también sigue siendo objeto de restricciones, incluso de
prohibiciones '°'. Por ello, la Comision aprecié los progresos realizados en este terreno y
en particular tomo nota con interés de la Ley sobre el Régimen de Negociacion Colectiva
de los Procuradores en lo Penal de la provincia de Quebec (Canadd), que les garantiza el
derecho de sindicacion y la proteccion para el ejercicio de los derechos sindicales '°2. En
el ambito de la educacién y la ensefianza, tomo nota con satisfaccion de la adopcion de
una nueva legislacion sobre los sindicatos y las organizaciones de empleadores en

97 Estudio General de 1994, parr. 55.
% El Salvador — CEACR, solicitud directa, 2010.
% Pakistan — CEACR, observacién, 2010.

19 B relacion con la exclusion del personal de establecimientos penitenciarios: véanse, por ejemplo, Bahamas —
CEACR, observacion, 2010; Botswana — CEACR, observacion, 2011; Fiji — CEACR, observacion, 2010;
Gambia — CEACR, solicitud directa, 2010; Ghana — CEACR, solicitud directa, 2010; Kazajstan — CEACR,
observacion, 2011; Marruecos — CEACR, solicitud directa, Convenio nim. 98, 2011; Namibia — CEACR,
observacion, 2011; Nigeria — CEACR, observacion, 2010; Republica Unida de Tanzania — CEACR, observacion,
2011; Turquia — CEACR, observacion, 2010; Zambia — CEACR, observacion, 2011, y Zimbabwe — CEACR,
observacion, 2011. En relacion con la exclusion del personal de los servicios de bomberos: véanse, por ejemplo,
Bangladesh — CEACR, observacion, 2010; Japon — CEACR, observacion, 2010; Kazajstain — CEACR,
observacion, 2011, y Pakistan — CEACR, observacion, 2010. Véase asimismo la memoria presentada por el
Gobierno de Malasia en virtud del art. 19 de la Constitucion.

11 para las restricciones de la libertad de asociacion de los magistrados: véanse, por ejemplo, Armenia — CEACR,
solicitud directa, 2011; Burundi — CEACR, observacion, 2011; Camboya — CEACR, solicitud directa, 2010;
Chile — CEACR, observacion, 2010; Republica Democratica del Congo — CEACR, observacion, 2010; Etiopia —
CEACR, observacion, 2010; Kazajstan — CEACR, observacion, 2011; Mauritania — CEACR, observacion, 2011;
Peru — CEACR, observacion, 2011; Republica Unida de Tanzania (Zanzibar) — CEACR, observacion, 2011;
Tunez — CEACR, observacion, 2011; Turquia — CEACR, observacion, 2010; Ucrania — CEACR, observacion,
2011; Yemen — CEACR, observacion, 2011, y Zambia — CEACR, observacion, 2011. En la memoria presentada
en virtud del art. 19 de la Constitucion, el Gobierno de Marruecos sefiala que los magistrados, con independencia
de su posicion en la magistratura, no pueden constituir asociaciones profesionales ni afiliarse a ellas (art. 14 del
Dabhir de 11 de noviembre de 1974 que contiene la ley nim. 1-74-467 por la que se establecen los estatutos de la
magistratura). En relacion con las restricciones a la libertad sindical del personal docente: véanse, por ejemplo,
Bangladesh — CEACR, observacion, 2010, y Etiopia — CEACR, observaciones, 2010 y 2011.

12 Canada — CEACR, observacion, 2010.
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Botswana ', la cual extiende el derecho de sindicacién a los trabajadores de los

servicios publicos y a los docentes. Asimismo, tom6 nota con interés de la adopcion de
la Ley sobre Negociacion Colectiva de los Centros de Ensefianza Superior de la
provincia de Ontario (Canada), que permite al personal docente y de apoyo a tiempo
parcial de los centros de ensefianza superior afiliarse a sindicatos a los fines de la
negociacion colectiva. Por otra parte, a juicio de la Comision, no es necesariamente
incompatible con los principios de la libertad sindical denegar al personal superior y de
direccion el derecho de pertenecer a los mismos sindicatos que los demas trabajadores
del sector, siempre y cuando éstas categorias gocen del derecho de constituir sus propias

organizaciones para defender sus intereses '**.

Otras categorias de trabajadores

71. La Comision considera que otras categorias de trabajadores, a las que se les priva
del derecho de constituir sindicatos, deben beneficiarse de las garantias establecidas en
el Convenio. Dichas categorias comprenden, en particular, los trabajadores domésticos
(véase infra) ', la gente de mar ', los trabajadores de la economia informal y los que
trabajan en las zonas francas industriales (véase infra), los aprendices y los trabajadores
en periodo de prueba '”’, los trabajadores por cuenta propia '®, los trabajadores sin
contrato de trabajo '%°, los trabajadores agricolas ''°, algunos trabajadores del sector de la
salud (personal de los establecimientos para el tratamiento o la asistencia de enfermos,
ancianos y huérfanos) ''' y los trabajadores de instituciones de beneficencia ''*. La
Comision recuerda también que la legislacion no deberia impedir que las organizaciones
sindicales afilien a los jubilados si lo estiman conveniente, especialmente cuando éstos

han participado en la actividad representada por el sindicato '°.

72. En este sentido, la Comisién tomod nota con satisfaccion, entre otros casos, de la
adopcion en el Perii ''* de una ley que reconoce el derecho de sindicacion a los

193 Botswana — CEACR, observacion, 2005.

194 Estudio General de 1994, parr. 66. Véanse, por ejemplo, Canada (Ontario) — CEACR, observacion, 2011, y
Ghana — CEACR, solicitud directa, 2010.

1% Por lo que respecta a la exclusion de los trabajadores domésticos: véanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR,
observacion, 2010; Canada (Ontario) — CEACR, observacion, 2010; Eritrea — CEACR, observacion, Convenio
nim. 98, 2011; Gambia — CEACR, solicitud directa, 2010; Kuwait — CEACR, observacion, 2011; Swazilandia —
CEACR, observacion, 2010, y Yemen — CEACR, observacion, 2011.

1% por lo que respecta a la exclusion de la gente de mar: véanse, por ejemplo, Benin — CEACR, observacion,
2010, y Madagascar — CEACR, observacion, 2011.

197 por lo que respecta a la exclusion de esta categoria de trabajadores: véanse, por ejemplo, Burkina Faso —
CEACR, solicitud directa, 2011, y Turquia — CEACR, observacion, 2010.

1% por 1o que respecta a la exclusion de los trabajadores por cuenta propia: véanse, por ejemplo, Repiiblica
Centroafricana — CEACR, solicitud directa, 2010, y Turquia — CEACR, observacion, 2010.

199 polonia — CEACR, observacion, 2011.

"0por 1o que respecta a la exclusion de los trabajadores agricolas: véanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR,
observacion, 2010; Canada (Alberta, Ontario y Nueva Brunswick) — CEACR, observacion, 2010 (en relacion con
los trabajadores de la agricultura y la horticultura); Honduras — CEACR, observacion, 2010, y Pakistan —
CEACR, observacion, 2010.

""'Por lo que respecta a la exclusion de los trabajadores en el sector de la salud: véanse, por ejemplo, Bangladesh
CEACR, observacion, 2010; Etiopia — CEACR, observacion, 2010, y Pakistan — CEACR, observacion, 2010.

"2 Por lo que respecta a la exclusion de los trabajadores de instituciones de beneficencia: véanse, por ejemplo,
Bangladesh — CEACR, observacion, 2010; Etiopia — CEACR, observacion, 2010, y Pakistin — CEACR,
observacion, 2010.

837 urquia — CEACR, observacion, 2010.
114 pery — CEACR, observacion, 2005.
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trabajadores que se encuentran en periodo de prueba. Finalmente, tom6 nota con interés
de una modificacion de la legislacion en la Republica Centroafricana ' que prevé que
las personas que hayan cesado en el ejercicio de sus funciones o de su profesion puedan
seguir formando parte de un sindicato profesional.

Trabajadores domésticos

73. Por ultimo, aunque los sindicatos han multiplicado sus esfuerzos para afiliar a los
trabajadores domésticos, la legislacion laboral de algunos paises todavia no ofrece
cobertura a esta categoria de trabajadores, de manera que en esos casos no existen
disposiciones legales que se les apliquen, inclusive en relacion con los derechos
sindicales, ni, en consecuencia, instituciones o inspectores que controlen su aplicaciéon''®.
Por ello, la Comision insiste periodicamente en que no solo es necesario garantizar
que los trabajadores domésticos estén amparados por la legislacion pertinente, sino
que en la prdactica también se beneficien de las garantias consagradas en el
Convenio ' . En este sentido, la Comisién tomd nota con satisfaccion del
reconocimiento del derecho de sindicacion de los trabajadores domésticos en
Swazilandia "' . El derecho de los trabajadores domésticos de constituir las
organizaciones que estimen convenientes y de afiliarse a las mismas se encuentra
consagrado de manera especifica en el nuevo Convenio sobre las trabajadoras y los
trabajadores domésticos, 2011 (num. 189).

Trabajadores de las zonas francas industriales

28

74. En su Informe de 2008, la Comision observé con preocupacion que sigue
habiendo lagunas considerables en la aplicacion del Convenio num. 87 con respecto a
los trabajadores de las zonas francas industriales (ZFI) '"°. Al tiempo que tomo nota de
la «disparidad observada entre la legislacion sobre las normas del trabajo en las ZFI (de
Jjure) y su aplicacion (de facto), asi como la disparidad observada entre los trabajadores
ocupados dentro de las ZFI y los ocupados fuera de ellas», la Comision recordd que en el
mundo existen «alrededor de 3.500 ZFI, distribuidas en 120 paises y territorios, en las
cuales trabajan alrededor de 66 millones de personas» y estimd que es especialmente
preocupante — desde la perspectiva de los derechos humanos fundamentales, en
particular del derecho a la igualdad de trato — que una proporcion extremadamente
elevada de los trabajadores que se ven privados de sus derechos en las ZFI sean mujeres.
En consecuencia, la Comision pide a los gobiernos concernidos que faciliten
informacion sobre el ejercicio en la prdactica de los derechos sindicales en las zonas
francas industriales y en las maquilas, en particular en lo que respecta a la cuestion
del acceso a dichas zonas de la inspeccion del trabajo y de los representantes de las
organizaciones de trabajadores '*°. A este respecto, la Comisién tomo nota con interés

'S Repuiblica Centroafricana — CEACR, observacién, 2010.

116 yéanse el Convenio sobre las trabajadoras y los trabajadores domésticos, 2011 (nam. 189), adoptado en la
100.? reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo (junio de 2011) y los trabajos preparatorios del mismo.
Véanse asimismo las observaciones de la CEACR sobre la situacion de los trabajadores domésticos en los
siguientes paises: Bangladesh — CEACR, observacion, 2009; Canada (Ontario) — CEACR, observacion, 2010;
China (Macao) — CEACR, observacion, 2004; Gambia — CEACR, observacion, 2010; Haiti — CEACR,
observacion, 2010 (se prevé la promulgacion de una ley para mejorar las condiciones de vida de los trabajadores
domésticos), y Kuwait — CEACR, observacion, 2011.

7 yéase, por ejemplo, México — CEACR, observacion, 2005.
"8 Swazilandia — CEACR, observacién, 2011.
9 CEACR, observacién general, Convenio nim. 87, 2009.

120 y¢anse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2010; Guatemala — CEACR, observacion, 2011;
Nigeria — CEACR, observacion, 2011, y Pakistain — CEACR, observacion, 2010. Véanse asimismo las
observaciones a este respecto en el contexto del Convenio nim. 98, por ejemplo las relativas a Bangladesh —
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de que recientemente se constituyeron organizaciones sindicales en la zona franca

industrial de Togo '*'.

Trabajadores de la economia informal

75. Con respecto a la economia informal, la Comision afadio que en muchos paises del
mundo dicha economia abarca entre la mitad y los tres cuartos de la fuerza de trabajo y
que, de conformidad con lo dispuesto en el Convenio, debia garantizarse a estos
trabajadores, sin distincion alguna, el derecho de sindicacion y de negociacion colectiva,
de constituir libremente las organizaciones que estimen conveniente, y de afiliarse a las
mismas, y de representar a sus afiliados ante las autoridades publicas en estructuras
establecidas para entablar el didlogo social. El examen de las observaciones formuladas
por la Comisiéon destaca la envergadura de los obsticulos que deben salvar los
trabajadores de esas zonas y, en ciertos casos, «ilustra las consecuencias dramaticas que

ello tiene para la sociedad en su conjunto» '*2.

76. La Comision se felicitd por los enfoques innovadores adoptados en algunos paises
para que los trabajadores de la economia informal puedan sindicalizarse. Por ejemplo,
tomo nota con interés de la indicacion de la Confederacion Sindical Internacional, segun
la cual la legislacién recientemente enmendada y los esfuerzos realizados por las
autoridades de Uganda '* han contribuido a una mejora significativa de los derechos
sindicales, y que, en la mayoria de los sectores, los empleadores que habian sido
tradicionalmente hostiles hacia los sindicatos, convinieron en reconocerlos y entablar
negociaciones con ellos (por ejemplo en la industria textil). También tomo nota de que el
Gobierno de Mauricio '** indicdé que actualmente la legislacion dispone que todo
trabajador, nacional o extranjero, titular de un permiso de trabajo, tiene derecho a ser
miembro de un sindicato, y que se estan llevando a cabo campafias de sensibilizacion a
fin de informar a los trabajadores migrantes sobre las disposiciones de la Ley de
Relaciones de Trabajo (en particular, en relacion con la libertad sindical); y que se estén
tomando medidas para recopilar informacién sobre la tasa de sindicacion de los
trabajadores migrantes. No obstante, la Comision sefiala que las iniciativas positivas de
este tipo son escasas y muy dispersas. Asi pues, la Comision hace suya la preocupacion
expresada en la Resolucion relativa al trabajo decente y la economia informal
adoptada por la Conferencia en 2002, en la que la OIT destaca la importancia
prdctica de la libertad sindical para la mejora efectiva de las condiciones de trabajo en
la economia informal, especialmente de las mujeres y los jovenes.

La subcontratacion y otros mecanismos para eludir
el derecho de sindicacion

77. Observando que hay situaciones en las cuales los acuerdos de caracter contractual
pueden tener como consecuencia privar a los trabajadores de la proteccion a la que
tienen derecho, la Recomendacién sobre la relacion de trabajo, 2006 (num. 198),
establece que la politica nacional deberia incluir, por lo menos, medidas destinadas a
«luchar contra las relaciones de trabajo encubiertas» y «adoptar normas aplicables a

CEACR, observacion, 2011; Belice — CEACR, observacion, 2010; Islandia — CEACR, observacion, 2010;
Mauricio — CEACR, observacion, 2011; Nicaragua — CEACR, observacion, 2011; Filipinas — CEACR,
observacion, 2011, y Mozambique — CEACR, solicitud directa, 2011. Véase también 337.° informe del Comité de
Libertad Sindical, caso nim. 2371, Bangladesh; 362.° informe, caso nim. 2228, India.

121 Togo — CEACR, observacion, 2011.

122 CEACR, observacion general, Convenio nim. 87, 2009.
123 Uganda — CEACR, observacion, Convenio nim. 98, 2009.
' Mauricio — CEACR, observacién, 2011.
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todas las formas de acuerdos contractuales». En consecuencia, la Comision solicita en
esos casos que se proporcione informacion sobre los mecanismos que se emplean para
eludir el derecho de sindicacion (por ejemplo, el recurso a contratos civiles de
suministro de servicios o la utilizacion de «cooperativas de trabajo» para encubrir
verdaderas relaciones laborales '*) '*°.

Otras distinciones

Distinciones fundadas en la edad minima de afiliacién a sindicatos

78. La legislacion de la mayoria de los paises no establece distincion alguna por
motivos de sexo, estado civil o edad minima para la afiliacion a sindicatos, o bien
prohibe explicitamente toda discriminacion por los motivos indicados. No obstante, La
Comision insiste en que es necesario garantizar que los menores que hayan cumplido
la edad minima legal de admision en el empleo, ya sea como aprendices o como
trabajadores, puedan ejercer sus derechos sindicales sin necesidad de la autorizacion
de sus padres. Ahora bien, en algunos paises la afiliacion a sindicatos de las personas
menores de 18 6 16 afos de edad todavia esta sujeta a la autorizacion explicita de sus
padres o tutores, o sigue existiendo una divergencia entre la edad minima de admision en
el empleo y la edad minima de afiliacion a sindicatos '’

Distinciones fundadas en la nacionalidad y la residencia

30

79. El derecho de los trabajadores, sin ninguna distincion, de constituir las
organizaciones que estimen convenientes y de afiliarse a las mismas implica que todas
las personas que residan en el territorio de un Estado, incluso sin permiso de
residencia, se beneficien de los derechos sindicales consagrados por el Convenio,
independientemente de su nacionalidad '**. En otras palabras, la Comision estima que
los trabajadores migrantes tienen derecho a beneficiarse, en las mismas condiciones que
los nacionales, de los derechos fundamentales dimanantes de la libertad sindical. Aunque
en la legislacion y en la practica de la mayoria de los paises se reconoce el derecho de
los trabajadores migrantes a afiliarse a sindicatos, las leyes de varios paises todavia
imponen restricciones de distinto alcance relacionadas con la nacionalidad y la
residencia. Algunos Estados aun consideran la nacionalidad o la ciudadania como una
condicion para la constitucion de sindicatos o determinan la proporcion de miembros que

125 yéanse, por ejemplo, Colombia — CEACR, observacion, 2010. En la memoria presentada en virtud del art. 19
de la Constitucion, el Gobierno de Turquia propone que, debido a las desigualdades que crea la subcontratacion
entre los trabajadores con las mismas funciones, la OIT estudie la posibilidad de emprender una acciéon normativa
sobre la subcontratacion.

126 En relacién con la subcontratacidn, véanse, por ejemplo, Comité de Libertad Sindical, caso nim. 2602
(Reptiblica de Corea), 350.° informe, parr. 671; y caso nim. 2151 (Colombia), 330.° informe, parr. 540.

127 yéanse, por ejemplo, Burkina Faso — CEACR, solicitud directa, 2011; Burundi — CEACR, observacion, 2011;
Chad — CEACR, observacion, 2010; Djibouti — CEACR, solicitud directa, 2011; Mali — CEACR, solicitud
directa, 2011; Mauritania — CEACR, observacion, 2011; Republica Centroafricana — CEACR, observacion,
2010; Rumania — CEACR, solicitud directa, 2011; Senegal — CEACR, observacion, 2011; Sri Lanka — CEACR,
observacion, 2011; Togo — CEACR, solicitud directa, 2011, y Tunez — CEACR, observacion, 2011.

128 yéase, por ejemplo, Albania — CEACR, solicitud directa, 2010. Salvo indicacién contraria, los instrumentos
de la OIT se aplican a los trabajadores migrantes en situacion irregular (véase la Resolucion relativa a un
compromiso equitativo para los trabajadores migrantes en la economia globalizada, adoptada por la Conferencia
en 2004, CIT, parr. 28).
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han de ser nacionales '%, o condicionan el derecho de afiliacién de los extranjeros a

criterios de residencia o reciprocidad o ambos '*°.

80. Asi pues, la Comision aprecid la legislacion adoptada por algunos paises, por
ejemplo El Salvador 'y Kuwait *?, por medio de la cual se hizo extensivo a los
trabajadores extranjeros el derecho de sindicacién, o que, como en el caso de la
Repuiblica Arabe Siria '*, se suprimieron los requisitos de reciprocidad. En particular,
tomo nota con satisfaccion de la sentencia del Tribunal Constitucional de Esparia ** que
declar6 la inconstitucionalidad de una disposicion que supeditaba el derecho de los
extranjeros a la libre sindicacion y afiliacion a una organizaciéon profesional, en las
mismas condiciones que los trabajadores nacionales, a la obtencion de una autorizacion

de estancia o residencia en el pais.

Distincion basada en la opinion politica
81. La Comision considera que toda practica '*°, disposicion o medida legislativa que
prive a una persona del derecho de afiliarse y formar parte de un sindicato por expresar
determinadas opiniones politicas o realizar actividades politicas (salvo aquellas que
preconizan la violencia) vulnera el derecho de sindicacion reconocido en el articulo 2
del Convenio.

Derecho de constituir organizaciones «sin autorizacion previa»

82. La legislacion de muchos paises prevé expresamente el derecho de los trabajadores
y los empleadores a constituir organizaciones sin autorizacion previa. Aunque la
legislacion de la mayoria de los paises exige a tal fin el cumplimiento de un cierto
namero de requisitos, en algunos paises este requerimiento no es necesario °. La
Comision estima que estas reglamentaciones que prevén un cierto numero de finalidades
son compatibles con las disposiciones del Convenio, aunque en la practica no deben ser
equivalentes a imponer una «autorizacion previa», lo que constituye una violacion del
articulo 2 del Convenio, o confieran a las autoridades un poder discrecional para
oponerse al establecimiento de este tipo de organizaciones; dichas reglamentaciones
tampoco deberdn constituir un obstaculo tal que, de hecho, representen una prohibicién

129 yéanse, por ejemplo, Argelia — CEACR, observacion, 2010, y Libia — CEACR, solicitud directa, 2011.

130 véanse, por ejemplo, Repiblica Centroafricana — CEACR, observacion, 2010, y Filipinas — CEACR,
observacion, 2011.

B E1 Salvador — CEACR, observacidn, 2010.
132 Kuwait — CEACR, observacion, 2011.
133 Repuiblica Arabe Siria — CEACR, observacion, 2002.

13% Espaiia — CEACR, observacion, 2011. Por otra parte, en la memoria presentada en virtud del art. 19 de la
Constitucion, el Gobierno de Nueva Zelandia sefiala que la libertad sindical pueden ejercerla las siguientes
categorias de trabajadores tanto a escala nacional e internacional, como a nivel de las empresas y de los sectores e
industrias: «todos los trabajadores de la administracion publica, profesionales médicos, docentes, trabajadores
agricolas, trabajadores domésticos, trabajadores migrantes, trabajadores de todas las edades y trabajadores de la
economia informaly.

133 yéase, por ejemplo, Comité de Libertad Sindical, caso niim. 2258 (Cuba), 332.° informe, parr. 515.

13 En la memoria presentada en virtud del art. 19 de la Constitucion, el Gobierno de los Estados Unidos sefial6
que, con arreglo a la legislacion estadounidense, el registro no es una condicién para el reconocimiento de un
sindicato, ni existen condiciones generales que las organizaciones de trabajadores y de empleadores deban
satisfacer a efectos de su constitucion. La mayoria de tales organizaciones son asociaciones no constituidas de
caracter voluntario. Sin embargo, la Ley de Notificacion y Divulgacion de Informacion Obrero-Patronal, arts. 401
a 531, 29 U.S.C (Labor-Management Reporting and Disclosure Act) establece una serie de condiciones relativas
al funcionamiento de las organizaciones laborales.
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pura y simple *’. Ademas, la Comision subraya que se deben poder interponer recursos

contra toda decision administrativa de ese tipo ante un o6rgano independiente e imparcial,

que se pronuncie sin demora '**.

Deposito de los estatutos e inscripcion en el registro

32

83. Las formalidades requeridas para la «inscripcion en el registro» varian segin las
legislaciones nacionales. En la mayoria de los casos, la inscripcion en el registro
conlleva importantes ventajas (inmunidades especiales, desgravaciones fiscales, derecho
de recurrir al procedimiento de solucion de conflictos, derecho a ser reconocido en las
negociaciones como representante de una categoria determinada de trabajadores, etc.).
No obstante, la Comision estima que si bien el reconocimiento oficial, a través del
registro legal, es un aspecto relevante del derecho de sindicacion, dado que es la
primera medida que deben adoptar las organizaciones de trabajadores y de
empleadores para desempeiiar sus funciones eficazmente ', el ejercicio de actividades

sindicales legitimas no debe depender de la inscripcion en el registro '*.

84. En algunos casos, las legislaciones prevén simplemente el depdsito de los estatutos,
eventualmente junto con ciertas informaciones relativas al numero de afiliados y a la
composicion de los organos ejecutivos, lo que permite a la autoridad encargada del
registro verificar si la organizacion cumple las disposiciones legales; en tales casos, la
autoridad competente no suele disponer de poderes discrecionales. En cambio, otras
legislaciones no definen claramente los requisitos exigidos o las razones que pueden
justificar la denegacion de la inscripcion por la autoridad encargada del registro, y
confieren a la autoridad competente un poder discrecional para aceptar o negar la
solicitud de inscripcion en el registro — lo que equivale en la practica a la imposicion de
una «autorizacion previa» y, por tanto, resultar incompatible con el articulo 2 del
Convenio *!. Ello ocurre, por ejemplo, en los paises que regulan el ejercicio del poder
discrecional mediante las facultades otorgadas a la autoridad de registro '**, o que
sujetan la decision relativa al registro a la aprobacion de una autoridad especifica '** 0 a
un informe de investigacion elaborado por el inspector del trabajo ',

85. Igualmente, pueden surgir problemas de incompatibilidad con el Convenio cuando
el procedimiento de inscripcion en el registro es tan extenso y complejo que pueda
menoscabar la libertad sindical '**. Para solucionar estos problemas, la Comision

137 Estudio General de 1994, parrs. 68 y siguientes. Véanse, por ejemplo, Cameriin — CEACR, observacion, 2010
(la existencia juridica de un sindicato o de una asociacion profesional de funcionarios esta supeditada a la
autorizacion previa del Ministro a cargo de la administracion territorial), y Myanmar — CEACR, observacion,
2011 (la solicitud para constituir una organizaciéon debe presentarse al Ministerio de Asuntos Internos y
Religiosos).

138 Estudio General de 1994, pérr. 106.

139 Etiopia — CEACR, observacién, 2011.
19 Belariis — CEACR, observacion, 2011.
14! Estudio General de 1994, parrs. 73 y 74.

142 yganse, por ejemplo, Bahamas — CEACR, observacion, 2010; Fiji — CEACR, observacion, 2010; San Vicente
y las Granadinas — CEACR, solicitud directa, 2011, y Seychelles — CEACR, observacion, 2011.

143 yéanse, por ejemplo, Haiti — CEACR, observacién, 2010. En la memoria presentada en virtud del art. 19 de la
Constitucion, el Gobierno de la Republica Islamica del Iran sefiala que en su pais pueden establecerse sindicatos a
condicion de que con ello «no se atente contra los principios de independencia, libertad y solidaridad nacional, ni
contra los preceptos islamicos y los ideales fundacionales de la Republica Islamicay.

144 yease, por ejemplo, Djibouti — CEACR, observacion, 2011.

145 Véanse, por ejemplo, Etiopia — CEACR, observacion, 2011 (sobre la duracion excesiva del procedimiento de
registro de un sindicato de maestros); Guatemala — CEACR, observacion, 2011; Mozambique — CEACR,
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considera que deben tenerse en cuenta los siguientes puntos: i) las organizaciones que
soliciten su inscripcion en el registro deben disponer de tiempo suficiente para
resolver las dificultades que puedan encontrar sus representantes, en lugar de verse
obligados a reiniciar los procedimientos desde el principio *°; por su parte, las
autoridades encargadas del registro deberdn cooperar plenamente para solucionar
esas dificultades; ii) cuando la legislacion disponga que para poder presentar una
nueva solicitud de inscripcion de un sindicato en el registro deberd haber transcurrido
un determinado periodo de tiempo desde la ultima solicitud, dicho periodo no puede
ser excesivamente largo (por ejemplo, la Comision solicito que se suprimiera el
requisito de que transcurrieran por lo menos seis meses) '*'; y iii) el plazo para la
publicacion de los estatutos de la organizacion en el Boletin Oficial también debe ser
razonable '**. Por otra parte, la Comision estima que las enmiendas a los estatutos de los
sindicatos deben entrar en vigor tan pronto hayan sido aprobadas por los 6rganos
competentes del sindicato y notificadas a las autoridades competentes '*’. Finalmente,
recuerda que, en el procedimiento de registro debe garantizarse la confidencialidad de la
informacion relativa a la afiliacién sindical '*°, no solo porque dicha informacion
concierne la vida privada de los trabajadores sino porque su divulgacion podria
exponerlos a eventuales represalias.

86. En este sentido, la Comision tomo nota con satisfaccion de la derogacion de la
disposicion por la que se autorizaba a los tribunales de Australia (Queensland) "' a
ordenar la cancelacion del registro de una organizacion sobre la base de que ésta o sus
afiliados habian participado en acciones reivindicativas que habian impedido o
interrumpido el comercio o los intercambios comerciales; asimismo, tomd nota con
satisfaccion tanto de la adopcion de medidas legislativas en Botswana '>* que facilitan la
inscripcion en el registro de los sindicatos, como de la restricciéon en Fiji '>* del poder
discrecional conferido a la autoridad de registro para denegar una solicitud de fusion de
organizaciones sindicales.

Reconocimiento de la personalidad juridica

87. En virtud del articulo 7 del Convenio num. 87, no puede negarse el reconocimiento
de la personalidad juridica a las organizaciones que cumplen los requisitos previstos en
la legislacion, y su adquisicion no puede estar sujeta a condiciones cuya naturaleza limite
la aplicacion de las disposiciones de los articulos 2, 3 y 4 de este Convenio. La
Comision estima que cuando se exijan condiciones para la obtencion de la personalidad
juridica, no deberan ser de tal indole que equivalgan, de hecho, a la exigencia de una
autorizacion previa. En este sentido, la Comision tomd nota con interés de una sentencia

observacion, 2011 (el plazo necesario para el registro de una organizacioén sindical deberia reducirse a un periodo
razonable, en todo caso no superior a 30 dias); Rumania — CEACR, solicitud directa, 2011; Republica Unida de
Tanzania — CEACR, observacion, 2011 (no hay disposiciones en cuanto al plazo); Uganda — CEACR, solicitud
directa, 2011, y Zambia — CEACR, observacion, 2011 (un plazo de hasta seis meses).

" Armenia — CEACR, solicitud directa, 2011.

"7 El Salvador — CEACR, solicitud directa, 2010.

198 Véase, por ejemplo, Cabo Verde — CEACR, solicitud directa, 2010.
149 Rumania — CEACR, solicitud directa, 2011.

150 Republica Bolivariana de Venezuela — CEACR, observacion, 2011.
B! gustralia (Queensland) — CEACR, observacion, 2006.

152 Botswana — CEACR, observacion, 2005.

133 Fiji — CEACR, observacion, 2008.
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de la Corte Constitucional de Colombia '**, que dispone que la inscripcion del acta de
constitucion de un sindicato cumple exclusivamente funciones de publicidad, sin que
ello autorice al ministerio para realizar un control previo sobre el contenido del acta de
constitucion. No obstante, sefialo que la legislaciéon no estd en conformidad con las
disposiciones del Convenio cuando dispone, por ejemplo, que una organizacion de base
debe representar al menos a 50 trabajadores para obtener la personalidad juridica '*°, o
que para obtenerla los sindicatos deberan ser miembros de organizaciones de nivel

superior '*°.

Recursos judiciales

88. Los sindicatos deberian tener derecho a recurrir ante tribunales imparciales e
independientes contra toda decision administrativa relativa a su inscripcion en el
registro '*’. Ahora bien, a juicio de la Comisién, la existencia del derecho a interponer
recursos judiciales no constituye en si misma una garantia suficiente; los jueces que
conozcan del recurso deberian estar facultados para examinar, sobre la base del
expediente, los motivos de la denegacion invocados por las autoridades
administrativas, los cuales deben ser conformes con los principios de la libertad
sindical. Asimismo, deberian poder pronunciarse rapidamente sobre los motivos en que
se ha basado la decision administrativa y poder ordenar que se apliquen las medidas
correctivas que procedan %

Derecho de los trabajadores y de los empleadores a constituir
las organizaciones «que estimen convenientes»

Estructura y composicion de las organizaciones:
numero minimo de afiliados

34

89. En virtud del articulo 2 del Convenio nim. 87, los trabajadores y los empleadores
tienen el derecho de constituir las organizaciones «que estimen convenientesy», asi como
el de afiliarse a estas organizaciones, con la sola condicion de observar los estatutos de
las mismas. Este derecho fundamental al ejercicio efectivo de la libertad sindical tiene
importantes repercusiones en lo que respecta a la determinacion de la estructura y la
composicion de las organizaciones. En muchos paises no es posible establecer una
organizacion si €sta no cuenta con un numero minimo de afiliados. La Comision
considera que esta exigencia, en si misma, no es incompatible con el Convenio, pero el
numero minimo deberia mantenerse dentro de limites razonables para no obstaculizar
la constitucion de organizaciones. También considera que habria que evaluar este
criterio en funcion del nivel al que vaya a constituirse la organizacion (por ejemplo, a
nivel de empresa o de rama de actividad) y la dimensién de la empresa '>°. En efecto, el
requisito de exigir un nimero minimo de afiliados que fuera muy elevado podria de
hecho impedir la creacion de mas de una organizaciéon en una profesion, sector o

154 Colombia — CEACR, observacion, 2010 (sentencia nim. 695 de 2008 de la Corte Constitucional).
155 Guinea Ecuatorial — CEACR, observacion, 2011.
136 Repiiblica de Moldova — CEACR, observacion, 2011.

157 La Comision ha planteado esta cuestion en relacion con los siguientes paises: Cabo Verde — CEACR, solicitud
directa, 2010; Djibouti — CEACR, solicitud directa, 2011, y Rwanda — CEACR, solicitud directa, 2011.

158 Estudio General de 1994, parrs. 77 y 106.

159 yéanse, por ejemplo, Letonia — CEACR, solicitud directa, 2011, y Nigeria — CEACR, observacion, 2011. Por
ejemplo, la Comision considera que, a nivel de las empresas, un numero minimo de diez miembros para
establecer una organizacion de empleadores y de 40 para establecer una de trabajadores son ambos muy elevados
(véase, por ejemplo, Panamd — CEACR, observacion, 2011).
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empresa especificos . Dicho nimero puede ser mas elevado en el caso de los

sindicatos de rama de actividad pero debe subrayarse que imponer exigencias demasiado
elevadas en este sentido podria dificultar el establecimiento de sindicatos.

90. La Comision observa que, en la practica, el nimero minimo de afiliados exigido en
varios paises, tanto para las organizaciones de trabajadores '®' como para las de
empleadores '%?, sigue siendo excesivo. Por ello tom6 nota con satisfaccion de los
progresos realizados a este respecto, en particular la supresion de toda exigencia relativa
al nimero minimo de afiliados para establecer organizaciones de trabajadores y de
empleadores en Portugal ', la reduccion del nimero de trabajadores exigidos para
establecer un sindicato en Chile '**y el Perii ' y para el establecimiento de una
organizaciéon de empleadores en Mauricio '*°.

Derecho a afiliarse a varias organizaciones

91. La Comision estima que es importante que los trabajadores de los sectores publico
y privado que tengan mas de un empleo en diferentes ocupaciones o sectores puedan
afiliarse a las organizaciones sindicales correspondientes como miembros de pleno
derecho (o, por lo menos, si asi lo desean, tener la posibilidad de afiliarse, al mismo
tiempo, a sindicatos de rama de actividad y de empresas) '®’. En otras palabras, obligar a
los trabajadores a afiliarse a un solo sindicato podria atentar contra el derecho de
constituir las organizaciones que estimen convenientes y de afiliarse a ellas '®®. Sin
embargo, ciertas legislaciones o bien prevén que los miembros de una organizacion
deben pertenecer a profesiones, ocupaciones o ramas de actividad idénticas o
similares '®, o imponen una estructura general al movimiento sindical '”°. A juicio de la
Comision, es este tipo de restricciones el que podria aplicarse eventualmente a las
organizaciones de base, pero a condicion de que estas organizaciones puedan constituir

1% Dado que en un gran niimero de paises predominan las pequefias y medianas empresas, la Comisién estima
que el nimero de miembros exigido para establecer un sindicato en empresas de esta magnitud deberia ser
inferior a 30 trabajadores (véase, por ejemplo, Ecuador — CEACR, observacion, 1999).

161 véanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2010; E/ Salvador — CEACR, solicitud directa,
2010; Ecuador — CEACR, observacion, 2010; Gambia — CEACR, solicitud directa, 2010; Guinea Ecuatorial —
CEACR, observacion, 2011; Honduras — CEACR, observacion, 2010; Libia — CEACR, solicitud directa, 2011;
Letonia — CEACR, solicitud directa, 2011; Paraguay — CEACR, observacion, 2011; Filipinas — CEACR,
observacion, 2011, y Republica Bolivariana de Venezuela — CEACR, observacion, 2011.

162 yganse, por ejemplo, Armenia — CEACR, solicitud directa, 2011; E/ Salvador — CEACR, solicitud directa,
2010; Ghana — CEACR, solicitud directa, 2010; Granada — CEACR, solicitud directa, 2010; Kazajstan —
CEACR, observacion, 2011; Kiribati — CEACR, observacion, 2011, Panama — CEACR, observacion, 2011;
Serbia — CEACR, observacion, 2011, y Republica Bolivariana de Venezuela — CEACR, observacion, 2011.

13 Portugal — CEACR, observacion, 2005.

164 Chile — CEACR, observacion, 2002.

15 perii — CEACR, observacion, 2005.

1% Mauricio — CEACR, observacion, 2011.

17 B Salvador — CEACR, solicitud directa, 2010.

'8 En relacion con la prohibicion de constituir mas de una organizaciéon o de afiliarse a mas de un sindicato,
véanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2010; Egipto — CEACR, solicitud directa, 2011; Fiji —
CEACR, observacion, 2010; Libia — CEACR, solicitud directa, 2011; Pakistan — CEACR, observacion, 2010;
Paraguay — CEACR, observacion, 2011, y Rumania — CEACR, solicitud directa, 2011.

199 yéanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2010; Pakistan — CEACR, observacion, 2010
(art. 6, 2) de la Ley de Relaciones Laborales), y Zambia — CEACR, observacion, 2011 (la afiliacién a un sindicato
esta limitada a los trabajadores de la misma ocupacion o rama de actividad).

170 ygase, por ejemplo, Panamd — CEACR, observacion, 2011 (no podra haber méas de una asociacion en una
institucion, y las asociaciones no podran tener mas de un capitulo por provincia).
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organizaciones interprofesionales y afiliarse a federaciones y a confederaciones segiin
las modalidades consideradas mas adecuadas por los trabajadores o los empleadores
interesados '”'. En este contexto, la Comisioén tomo nota con interés de la derogacion en
Turquia '™ de la disposicion constitucional que prohibia afiliarse varios sindicatos.

Monopolio sindical

36

92. Si bien evitar una multiplicacion del nimero de organizaciones que puedan
competir entre si es algo que por lo general interesa a los trabajadores y a los
empleadores, el derecho de constituir las organizaciones que estimen convenientes
establecido en virtud del articulo 2 implica que el pluralismo sindical deberia ser posible
en todos los casos. La Comision estima que es importante que los trabajadores puedan
cambiar o constituir nuevos sindicatos, tanto por motivos de independencia y eficacia
como de afinidad ideologica. En consecuencia, la unicidad sindical impuesta por la ley,
ya sea directa o indirectamente, no estd en conformidad con las normas expresas del
Convenio.

93. Ahora bien, en la practica algunas legislaciones siguen prescribiendo
explicitamente un sistema de unicidad sindical '”*, ya sea a nivel de las organizaciones
de base (permitiendo unicamente la constitucion de una organizacion para todos los
trabajadores de una empresa, de un organismo publico, de una ocupacién o de una
determinada rama de actividad), o bien a todos los niveles de la organizacion sindical '™
Otros sistemas tienen como resultado indirecto imposibilitar el establecimiento de una
segunda organizacion que represente los intereses de los trabajadores; esto sucede, por
ejemplo, con los sistemas que atribuyen funciones sindicales a un comité sindical
designado por su nombre o que para la constitucion de una organizacion fijan un
porcentaje minimo de por lo menos el 50 por ciento de los trabajadores concernidos, lo
que hace imposible la constitucion de varias organizaciones ' . Para resolver algunas de
estas dificultades, la Comision pide que se suprima toda designacion especifica de una
organizacion concreta en la legislacion, sustituyéndola por una referencia neutra a la

organizacion «mas representativa» .

94. Otras formas de monopolio sindical plantean problemas de compatibilidad con el
Convenio, por ejemplo cuando la legislacion prevé que los sindicatos deben reagruparse
en una misma federacién o confederacion '”’, o supedita la creacion de todo nuevo
sindicato a la aprobacion del sindicato ya existente, o exige que las organizaciones de

7! Estudio General de 1994, parr. 84.
"2 Purquia — CEACR, observacion, 2011.

'3 En la memoria presentada en virtud del art. 19 de la Constitucién, el Gobierno del Brasil sefiala que se
reconoce el derecho a establecer sindicatos con plena libertad, incluso a los funcionarios publicos. Sin embargo,
en un mismo municipio no puede existir mas de un sindicato de la misma categoria. La legislacion de otros paises
sigue previendo un sistema de monopolio sindical; véase, por ejemplo: Belariis — CEACR, observacion, 2007, e
Irag — CEACR, observacion, Convenio num. 98, 2010; Libia — CEACR, solicitud directa, 2011; Republica Arabe
Siria — CEACR, observacion, 2011; Turkmenistin — CEACR, solicitud directa, 2011, y Yemen — CEACR,
observacion, 2011. Véase también Comité de Libertad Sindical, 332.° informe, caso num. 2258 (Cuba), parr. 514.

174 Estudio General de 1994, parr. 91. Véase, por ejemplo, Egipto — CEACR, observacién, 2011.

175 yéanse, por ejemplo, Estado Plurinacional de Bolivia — CEACR, observacion, 2010, y Guatemala — CEACR,
observacion, 2011.

176 yéanse, por ejemplo, Canadd — CEACR, observacion, 2010 (sobre la necesidad de que los gobiernos de la Isla
del Principe Edward y de las provincias de Nueva Escocia y Ontario supriman de su legislacion la designacion
especifica de sindicatos individuales como agentes negociadores), y Cuba — CEACR, observacion, 2010.

177 yéanse, por ejemplo, Kuwait — CEACR, observacion, 2011, y Republica Arabe Siria — CEACR, observacion,
2011.
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base respeten los estatutos de la Uinica organizacion central existente o que se afilien
obligatoriamente a la misma '’®. Finalmente, las disposiciones que rigen la inscripcion
de los sindicatos en el registro pueden dar como resultado el establecimiento de un
monopolio sindical; esto sucede sobre todo cuando las autoridades competentes disponen
de un poder discrecional para negar la inscripcion de otros sindicatos en el registro
cuando previamente exista uno '”’. En este contexto, la Comision aprecio la supresion en
varias legislaciones nacionales de referencias a la unicidad sindical, por ejemplo en la
Republica Centroafricana 180 Etiopia 81 la Federacién de Rusia "%, Kuwait '*, 1a
Repiiblica de Moldova '** y 1a Repiiblica Unida de Tanzania '™®.

Coercion o favoritismo de las autoridades publicas

95. El favoritismo del gobierno hacia una o mas organizaciones de trabajadores o de
empleadores, al igual que la discriminacion contra una o varias de dichas organizaciones,
puede revestir diferentes formas: ejercer presion sobre las organizaciones mediante
declaraciones publicas de las autoridades; conceder ayudas de manera no equitativa,
facilitar locales para reuniones u otras actividades a determinadas organizaciones y
negarselos a otras; no reconocer a los dirigentes de ciertas organizaciones en el ejercicio
de sus actividades legitimas, etc. '*°. En opinion de la Comision, todo trato desigual de
esta naturaleza compromete el derecho de los trabajadores o de los empleadores a
constituir las organizaciones que estimen convenientes y de afiliarse a las mismas.

Reconocimiento de los sindicatos mas representativos

96. Con miras a establecer un equilibrio adecuado entre la imposicion del monopolio
sindical (que es incompatible con el Convenio) y una excesiva multiplicacion de
organizaciones sindicales, la legislacion de varios paises consagra la nocién de «los
sindicatos mas representativos», a los que se conceden una serie de derechos y
prerrogativas. Existen distintos métodos para determinar la mayor representatividad de
los sindicatos y la manera conjunta o separada en que participen en la negociacion
colectiva. La Comision considera que, en si mismo, este concepto no es contrario al
principio de la libertad sindical, a reserva de que se respeten ciertas condiciones, como
por ejemplo: i) la determinacion de las organizaciones mas representativas deberia
basarse en criterios objetivos, establecidos de antemano y precisos, con el fin de evitar

toda decisién parcial o abusiva '®"; y ii) las prerrogativas deberian limitarse al

' Cuba — CEACR, observacién, 2010.

17 Nigeria — CEACR, observacion, 2011 (art. 3, 2), de la Ley sobre los Sindicatos).
180 Repuiblica Centroafricana — CEACR, observacién, 2010.

81 Etiopia — CEACR, observacion, 2006.

%2 Federacién de Rusia — CEACR, observacion, 2003.

18 Kuwait — CEACR, observacion, 2011: sin embargo, el pluralismo sindical todavia no esta garantizado a nivel
de las federaciones.

18 Repiiblica de Moldova — CEACR, observacion, 2002.
185 Repiiblica Unida de Tanzania — CEACR, observacion, 2005.
186 Estudio General de 1994, parr. 104.

187 Asi, por ejemplo, la Comision toma nota con satisfaccion de la informacion segin la cual se ha llegado a un
acuerdo politico en Bélgica con miras a establecer criterios cuantitativos y cualitativos (estar constituidas en el
plano nacional y tener un funcionamiento interprofesional; representar a la mayoria de los actores y de categorias
del personal en los sectores publico y privado; contar con un nimero minimo de miembros cotizantes; y tener
como objetivo estatutario la defensa de los intereses de los trabajadores) que deberan satisfacer las organizaciones
mas representativas que desean tener representacion en el Consejo Nacional del Trabajo (Bélgica — CEACR,
observacion, 2010).
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reconocimiento de ciertos derechos preferenciales (por ejemplo a efectos de la
negociacion colectiva, de consultas por parte de las autoridades o de designacion de
delegados ante organismos internacionales) '**.

97. La Comision desea subrayar que la libertad de elegir de los trabajadores se veria
comprometida si la distincion entre sindicatos mds representativos y sindicatos
minoritarios se tradujera, en la legislacion o en la prdctica, en una prohibicion de
otros sindicatos a los que los trabajadores quisieran afiliarse, o en el otorgamiento de
privilegios susceptibles de influir indebidamente en la eleccion de las organizaciones
por parte de los trabajadores '*. Por consiguiente, esta distincioén no deberia conducir a
que los sindicatos que no sean reconocidos como los mas representativos se vean
privados de los medios indispensables para defender los intereses profesionales de sus
miembros (por ejemplo, el derecho de presentar reclamaciones en su nombre, incluso de
representarlos cuando se trate de reclamaciones individuales), organizar su gestion y sus
actividades, y formular sus programas, de conformidad con lo dispuesto en el Convenio
nam. 87 ',

98. Finalmente, la Comision considera que los sistemas de relaciones laborales en los que
puede acreditarse a un solo agente negociador para representar a los trabajadores de una
determinada unidad de negociacion — lo que le confiere el derecho exclusivo de negociar
convenios colectivos y controlar su aplicacion — no plantean problemas de conformidad con
el Convenio, siempre que la legislacion o la practica impongan al agente negociador
exclusivo la obligacion de representar de manera equitativa e imparcial a todos los

trabajadores de la unidad negociadora, sean o no miembros del sindicato '*".

Seguridad sindical y el derecho a no afiliarse
a una organizacion

38

99. Aunque en varios paises la ley garantiza directa o indirectamente el derecho de no
afiliarse a un sindicato y prohibe el ejercicio de todo tipo de presiones para obligar a los
trabajadores a afiliarse a un sindicato o a brindarle apoyo, las legislaciones de otros paises
admiten, en los convenios colectivos o en los laudos arbitrales, las clausulas denominadas de
«seguridad sindical». Ahora bien, la legislacion de muchos paises no admite este tipo de
clausulas, que han sido declaradas inconstitucionales por algunos tribunales supremos 2. El
objetivo de las clausulas de seguridad sindical consiste, entre otras cosas, en hacer
obligatoria la afiliacion o imponer el pago de contribuciones a trabajadores no afiliados pero
que se benefician de las ventajas del convenio colectivo negociado por el sindicato '*°. A
juicio de la Comisién y de conformidad con los trabajos preparatorios del Convenio, el
articulo 2 deja a la préctica y a la reglamentacion de cada Estado la tarea de decidir si
conviene garantizar a los trabajadores el derecho de no adherirse a una organizacion
profesional o, al contrario, de autorizar y, en su caso, regular el uso de cldusulas y practicas

188 Estudio General de 1994, parr. 97. Véase, por ejemplo, Comité de Libertad Sindical, caso num. 2843
(Ucrania), 362.° informe.

189 Véanse, por ejemplo, Argentina — CEACR, observacion, 2011 (en relacion con los arts. 38, 48 y 52 de la Ley de
Asociaciones Sindicales num. 23551 de 1998), y Botswana — CEACR, observacion, 2011 (relativa al art. 48B, 1),de
la Ley sobre Sindicatos y Organizaciones de Empleadores).

%0 Estudio General de 1994, parr. 98. Véase, por ejemplo, Comité de Libertad Sindical, caso num. 2805
(Alemania), 362.° informe.

! Estudio General de 1994, parr. 99.
192 y¢ase, por ejemplo, México.

193 Por ejemplo en los Estados Unidos, los trabajadores que no estan afiliados a un sindicato pueden estar
obligados a pagar una contribucion por los servicios prestados por la organizacion sindical (véase International
Association of Machinists vs Street, 367 US 740 (1961)).
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de seguridad sindical. La Comision considera que estas clausulas son compatibles con el
Convenio, a condicion de que sean el resultado de negociaciones libres entre las
organizaciones de trabajadores y de empleadores, incluidos los empleadores publicos '**. Por
otra parte, la contribucion obligatoria impuesta por la ley para el mantenimiento de los
sindicatos o las organizaciones de empleadores, es contraria al derecho de afiliarse a las
organizaciones que estimen convenientes. En particular, esto plantea un problema cuando las
contribuciones son retenidas por el Gobierno cuando éste no es parte en la negociacion de las
clausulas mencionadas y se distribuyen a los sindicatos y a las organizaciones de
empleadores. Dicho nivel de intervencion plantea un problema de injerencia indebida del
Estado en las actividades de estas organizaciones.

Derecho de las organizaciones de trabajadores
y de empleadores de redactar sus estatutos

y reglamentos administrativos, de elegir
libremente sus representantes y de organizar
su administracion y sus actividades

Redaccion de los estatutos y reglamentos administrativos

100. Para garantizar plenamente el derecho de las organizaciones de trabajadores y
de empleadores de redactar sus estatutos y reglamentos administrativos deben
cumplirse dos condiciones fundamentales: 1) la legislacion nacional s6lo deberia
imponer exigencias de forma a los estatutos de los sindicatos, excepto en lo que
respecta a la obligacion de seguir un procedimiento democratico '*° y reconocer a los
miembros el derecho de interponer recursos; y ii) los estatutos y reglamentos
administrativos s6lo deberian ser objeto de una verificacion del respeto de requisitos
formales por parte de las autoridades. A juicio de la Comision, las disposiciones
legislativas que vayan mas alla de las mencionadas exigencias de forma pueden
constituir una intervencion incompatible con lo dispuesto en el parrafo 2 del articulo
3 del Convenio. En la practica, varios Estados continuan autorizando, sin embargo,
cierto tipo de intervenciones por parte de las autoridades publicas, las cuales pueden
revestir diversas formas: puede exigirse que los sindicatos de base estén regidos por
los estatutos de una federacion tnica; que los estatutos de un nuevo sindicato deban
ser aprobados por la direccion de otra organizacion ya existente; que los estatutos
sean redactados por las autoridades publicas; que los sindicatos redacten sus
estatutos reproduciendo o adaptando un modelo cuyas clausulas rebasan el caracter
de disposiciones puramente formales; etc.

Libertad sindical, igualdad de género y no discriminacion

La Comisién recuerda que la Declaracion de la OIT sobre la justicia social para
una globalizacién equitativa subraya que la libertad de asociacion y la libertad sindical
y el reconocimiento efectivo del derecho de negociacion colectiva son importantes
para permitir el logro de los objetivos estratégicos de la OIT. La igualdad de género y

194 Estudio General de 1994, parrs. 100 y siguientes.

195 Por ejemplo, en la memoria presentada en virtud del art. 19 de la Constitucién, el Gobierno de los Estados
Unidos sefiala que la legislacion (Ley de Notificacion y Divulgacion de Informacion Obrero-Patronal, art. 411, 29
U.S.C) prevé una «carta de derechos» que garantiza una serie de derechos basicos a todos los trabajadores
afiliados a organizaciones sindicales. Todos los afiliados a un sindicato tienen derecho a designar candidatos para
desempeifiar cargos sindicales, a votar en las elecciones sindicales, asi como a asistir a las reuniones de afiliados y
participar en ellas.
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la no discriminacion son igualmente consideradas como cuestiones transversales. En
consecuencia, la Comision ha subrayado que los derechos consagrados en los
Convenios num. 87 y 98 deben garantizarse sin distinciéon o discriminacién de ningun
tipo en cuanto a ocupacion, sexo, color, raza, religion, ascendencia nacional, opinién
politica u origen social. Por su parte, la Recomendaciéon sobre la discriminacion
(empleo y ocupacion), 1958 (nam. 111) dispone que la politica nacional para la
prevencion de la discriminacion en el empleo y la ocupacion deberia tener en cuenta
una serie de principios, incluidos los siguientes: que las organizaciones de
empleadores y de trabajadores no deberian practicar ni tolerar discriminacion alguna
respecto de la admision, la retencion de la condicion de afiliados o la participacion en
sus asuntos; y que en la negociacion colectiva y las relaciones laborales, las partes
deberian respetar el principio de igualdad de oportunidades y de trato en el empleo y
la ocupacion, y deben asegurarse de que los convenios colectivos no contienen
disposiciones discriminatorias.

La Comision destaca que los sindicatos y las organizaciones de empleadores han
contribuido, desde hace muchos afos, a promover la igualdad de oportunidades en el
empleo y, en particular a través del proceso de negociacion colectiva. En los
convenios colectivos, se ha considerado especialmente la igualdad y la no
discriminacion sobre la base de una serie de motivos, entre ellos y con frecuencia
yendo mas alla de los establecidos en el Convenio num. 111, a saber, la raza, el color,
el sexo, la religion, la opinién politica, la ascendencia nacional o el origen social. Otros
motivos que se han abordado en los convenios colectivos incluyen la edad, la
orientacién sexual, la discapacidad, las caracteristicas fisicas, el VIH y el sida.
También se han incluido en los convenios colectivos disposiciones destinadas a
reforzar la igualdad en el lugar de trabajo y a seguir ayudando a ambos, mujeres y
hombres, a conciliar las responsabilidades laborales y familiares, incluido mediante
formulas flexibles de trabajo y permisos relacionados con la familia. En algunos
paises, se esta analizando el impacto diferente sobre los hombres y las mujeres de lo
dispuesto en los convenios colectivos, con el fin de garantizar que no discriminen a las
mujeres indirectamente, y que promuevan la igualdad de remuneracion para hombres
y mujeres por un trabajo de igual valor.

Varios sindicatos y organizaciones de empleadores también han tratado de
mejorar la representatividad del conjunto de sus afiliados y de sus 6rganos directivos,
mediante el establecimiento de cupos 0 metas para las mujeres o grupos minoritarios,
u ofreciendo servicios de especial relevancia para ciertos grupos subrepresentados.
La Comision saluda y alienta estas iniciativas voluntarias.

Libre eleccion de los representantes

Procedimientos de eleccion

40

101. En la mayoria de los paises la legislacion reconoce de manera implicita o explicita
el principio de la eleccion de los dirigentes sindicales por los propios miembros del
sindicato. La legislacion de algunos paises prevé que los estatutos de las organizaciones
sindicales deben indicar el procedimiento de designacion de sus d6rganos directivos, o
bien contiene disposiciones para promover los principios democraticos en el seno de los
sindicatos o a garantizar el desarrollo normal del procedimiento electoral; en otros casos,
sin embargo, la legislacién autoriza la injerencia arbitraria de las autoridades en los
procesos electorales, lo cual es incompatible con las disposiciones del parrafo I del
articulo 3 del Convenio. Ello ocurre, por ejemplo, cuando las legislaciones contienen
disposiciones que fijan reglas muy precisas relativas a las elecciones sindicales, o que
permiten a las autoridades administrativas o a la central sindical tinica '*® ejercer control

19 Véanse, por ejemplo, Egipto — CEACR, observacion, 2011, y Republica Bolivariana de Venezuela — CEACR,
observacion, 2010 (relativa a los atribuciones del Consejo Nacional Electoral).
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sobre el procedimiento electoral (ya sea exigiendo la presencia obligatoria de un
inspector del trabajo o de un representante de la administracion ', o bien la aceptacion
o aprobacion de las elecciones o sus resultados). En cuanto al apoyo logistico que
podria ofrecer una autoridad electoral de cardcter publico para la organizacion de las
elecciones, la Comision estima que esta asistencia solo deberia prestarse a peticion de

las organizaciones, de conformidad con lo dispuesto en sus estatutos '*.

Condiciones de elegibilidad
de los representantes

Pertenencia a una profesion o una empresa
y requisitos sobre el tiempo de servicio

102. Los estatutos de los sindicatos suelen contener disposiciones que exigen de
todos los candidatos a un cargo sindical que pertenezcan a una profesion o una
empresa, ya sea en el momento de su candidatura o durante cierto periodo antes de
las elecciones '*?. Asimismo, a veces las legislaciones nacionales contienen también
disposiciones de este tipo 2. Puede ocurrir que el incumplimiento de esta obligacion
legal constituya un delito que incluso sea sancionable con penas de prision, lo que la
Comisién considera inaceptable **'. Estas condiciones de elegibilidad también
pueden imponerse de forma indirecta, por ejemplo cuando la legislacion exige que
los miembros de los sindicatos pertenezcan a la ocupacion de que se trate, a lo que se
afiade la exigencia de que los directivos de la organizacion sean elegidos entre los
miembros afiliados **>. A juicio de la Comision, disposiciones de esta indole atentan
contra el derecho de las organizaciones a redactar sus estatutos y elegir libremente
sus representantes, pues impiden que personas calificadas (jubilados o dirigentes
sindicales que trabajan a tiempo completo para el sindicato) ocupen cargos sindicales,
privando a las organizaciones de la experiencia de determinados dirigentes en
circunstancias en que no disponen entre sus miembros de un niumero suficiente de
personas debidamente capacitadas. Por otra parte, también existe el riesgo concreto
de que se produzca una injerencia del empleador mediante el despido de dirigentes
sindicales, lo que supone la pérdida de sus cargos en los sindicatos *. Asi pues, la
Comision considera que estas disposiciones legislativas deben ser mads flexibles de
manera que se admitan como candidatos a personas que se hubiesen desempeiiado
previamente en la profesion o eximir de este requisito a una proporcion razonable
de los dirigentes sindicales de una organizacion.

7 véase, por ejemplo, Bahamas — CEACR, observacion, 2010.
198 Estudio General de 1994, pérrs. 113 a 115.

199 yéanse, por ejemplo, Burundi — CEACR, observacién, 2011, y solicitud directa, 2010 (por lo menos un afio de
servicios en la administracion publica y por lo menos tres afios de servicios en la administracion publica);
Camboya — CEACR, solicitud directa, 2011 (un afio); Fiji — CEACR, observacion, 2010 (seis meses), y Libia —
CEACR, solicitud directa, 2011 (cuatro afios).

200 yganse, por ejemplo, Estado Plurinacional de Bolivia — CEACR, observacion, 2010; Guatemala — CEACR,
observacion, 2011; Honduras — CEACR, observacion, 2010; Mauritania — CEACR, observacion, 2005, y
solicitud directa, 2011; Panama — CEACR, observacion, 2011, y Uganda — CEACR, solicitud directa, 2011.

21 yéase, por ejemplo, Pakistin — CEACR, observacién, 2011 (art. 27-B de la ordenanza relativa a las empresas
bancarias, de 1962).

202 yéase, por ejemplo, Mauritania — CEACR, observacion, 2005, y solicitud directa, 2011.

203 yéase, por ejemplo, Perii — CEACR, solicitud directa, 2011 (se debe tener un vinculo laboral vigente para
ocupar un cargo sindical).
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Nacionalidad, edad y nivel de alfabetizacion

42

103. Varios Estados exigen tener la nacionalidad del pais respectivo a fin de poder ser
elegido para el desempefio de funciones sindicales ***. Estas disposiciones impiden la
eleccion de trabajadores migrantes o extranjeros. Dicha exigencia se mitiga en algunos
casos, por ejemplo cuando no se exige si existe reciprocidad entre paises **°, o cuando
las autoridades competentes pueden hacer excepciones 2. A4 juicio de la Comision, la
legislacion nacional deberia permitir a los trabajadores extranjeros el acceso a las
funciones como dirigente sindical, por lo menos tras haber transcurrido un periodo
razonable de residencia en el pais de acogida **’. Por ejemplo, la Comision estimé que
un periodo de veinte afios de residencia para poder desempenar funciones sindicales
resultaba excesivo 2%, pero que uno de tres afios podia considerarse razonable **. En
consecuencia, tomo nota con satisfaccion de los progresos que en los ultimos afios se han
realizado en algunos paises (en particular Austria 20 Botswana *'', Burkina Faso *"2,
Luxemburgo *"*, Mauritania *'*, Nicaragua *"°, Rumania *'®, Republica Arabe Siria*""y
Turquia *'®) en materia de acceso de los trabajadores extranjeros a cargos sindicales.

104. Por lo que respecta a ciertas otras condiciones de elegibilidad, la Comision
considera incompatible con el Convenio la exigencia de que los candidatos a ocupar

un puesto sindical deban ser mayores de edad*" o capaces de leer y escribir ™,y

204 yvéanse, por ejemplo, Estado Plurinacional de Bolivia — CEACR, observacion, 2010; Costa Rica — CEACR,
observacion, 2010; El Salvador — CEACR, solicitud directa, 2010; Ecuador — CEACR, observacion, 2010; Fiji —
CEACR, observacion, 2010; Guatemala — CEACR, observacion, 2011; Honduras — CEACR, observacion, 2010;
Libia — CEACR, solicitud directa, 2011; México — CEACR, observacion, 2011, y Panama — CEACR,
observacion, 2011.

205 ygase, por ejemplo, Republica Centroafricana — CEACR, solicitud directa, 2010.

206 yganse, por ejemplo, Malasia — CEACR, observacion, 2011, Convenio num. 98 (previa autorizacion del
Ministro), y Tunez — CEACR, observacion, 2011 (a condicion de haber obtenido la aprobacion del Secretario de
Estado de la juventud, deportes y asuntos sociales).

27 yéase, por ejemplo, Republica Bolivariana de Venezuela — CEACR, observacién, 2011 (un proyecto de ley
prevé reducir de diez a cinco afios el tiempo de residencia necesario a tal efecto). Véase asimismo el art. 10 del
Convenio sobre los trabajadores migrantes (disposiciones complementarias), 1975 (num. 143), donde se establece
que los trabajadores migrantes deben disfrutar de igualdad de oportunidades y de trato, en particular en el campo
de los derechos sindicales; por otra parte, en el parr. 2, aptdo. g) de la Recomendacion sobre los trabajadores
migrantes, 1975 (nim. 151) se menciona que la igualdad de oportunidades y de trato debe referirse, entre otros
aspectos, a las posibilidades de ocupar cargos en los sindicatos.

28 Repiiblica Democrdtica del Congo — CEACR, solicitud directa, 2011.
29 Repiiblica Centroafricana — CEACR, solicitud directa, 2010.

19 ustria — CEACR, observacién, 2008.

! Botswana — CEACR, observacion, 2005.

*'2 Burkina Faso — CEACR, observacion, 2006.

213 Luxemburgo — CEACR, observacion, 2005.

24 Mauritania — CEACR, observacion, 2005.

25 Nicaragua — CEACR, observacion, 2005.

218 Rumania — CEACR, solicitud directa, 2005.

27 Republica Arabe Siria — CEACR, observacion, 2002.

28 urquia — CEACR, observacion, 2010.

219 yéanse, por ejemplo, Panama — CEACR, observacion, 2011, y Paraguay — CEACR, observacion, 2010.

220 yéase, por ejemplo, Honduras — CEACR, observacion, 2010.
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tomo nota con satisfaccion de que en Guatemala **' se hubiera suprimido la exigencia de
saber leer y escribir para ocupar cargos en un sindicato.

Opiniones o actividades politicas

105. Las disposiciones que prohiben el ejercicio de las funciones sindicales a ciertas
personas en razon de sus opiniones o de su afiliacion politica no son compatibles con el
derecho de las organizaciones de elegir libremente a sus representantes. Ademas, a
juicio de la Comision, no es compatible con el Convenio la prdactica de hacer una
interpretacion demasiado amplia de la legislacion que impone restricciones privando
asi a ciertas personas del derecho de ser elegidas para ocupar cargos sindicales debido
linicamente a sus convicciones o afiliacion politicas ***. Asi pues, la Comision tomé
nota con satisfaccion de los progresos realizados en este terreno, entre los que cabe
mencionar el reconocimiento en el Perii ** de que los dirigentes sindicales tengan la
posibilidad de dedicarse en cierta medida a actividades politicas.

Antecedentes judiciales

106. La Comision considera que una condena por un acto que, por su indole, no pone
en tela de juicio la integridad del interesado ni representa un riesgo verdadero para el
ejercicio correcto de funciones sindicales no deberia constituir un motivo de
descalificacion para ejercer cargos sindicales. Ahora bien, varias legislaciones
prohiben el ejercicio de funciones sindicales a toda persona que haya sido objeto de una
sentencia condenatoria, con independencia de la gravedad o la naturaleza del delito ***, o
a aquellas que hayan sido declaradas culpables de delitos especificos **°. Asimismo, se
dan casos en que ciertas condenas judiciales entranan la pérdida de derechos civiles o

politicos que es preciso poseer a fin de ser elegible para desempefiar las funciones

sindicales 2. En este sentido, la Comision tomo nota con satisfaccion de que
Botswana **’ 'y Guatemala **® suprimieran la exigencia de carecer de antecedentes
penales.

Reeleccion, destitucion y suspension de dirigentes sindicales

107. La Comision estima que el desempeiio de funciones sindicales no es
incompatible con la vida profesional y, en consecuencia, todo trabajador, incluidos los
altos funcionarios publicos, que ocupen cargos sindicales deberian poder mantener
una relacion de trabajo si asi lo desean **°. La Comision considera incompatible con el
Convenio toda disposicion legislativa, independientemente de la forma que revista, por

2! Guatemala — CEACR, observacién, 2002.
222 Estudio General de 1994, pérr. 119.
223 peryy — CEACR, observacion, 2005.

24 yéanse, por ejemplo, Camboya — CEACR, solicitud directa, 2011 («personas declaradas culpables de
cualquier delito), y Djibouti — CEACR, observacion, 2011 (sentenciadas por «un tribunaly).

225 yéanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2010 (por obligar o intentar obligar al empleador a
firmar un memorandum de conciliaciéon o a aceptar alguna demanda); Burundi — CEACR, observacion, 2011
(condenados a una pena definitiva de cumplimiento efectivo y privativa de la libertad superior a seis meses);
Pakistan — CEACR, observacion, 2010 (un delito en virtud del art. 78 de la Ley de Relaciones Laborales); Papua
Nueva Guinea — CEACR, solicitud directa, 2011 (todo delito sancionado con una pena de prision); Turkmenistan
— CEACR, solicitud directa, 2011 (haber sido condenado por un delito, especialmente por uno grave).

226 Estudio General de 1994, parr. 120.

227 Botswana — CEACR, observacion, 2005.
**8 Guatemala — CEACR, observacién, 2002.
22 Rumania — CEACR, solicitud directa, 2011.
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la que se restrinja o prohiba la reeleccion para ejercer funciones sindicales >*°, ya que las
disposiciones de este tipo no so6lo vulneran el principio de la autonomia de las
organizaciones sino que, ademas, pueden dar origen a situaciones especialmente
problematicas para las organizaciones que no cuentan con un numero suficiente de
personas capacitadas para ejercer funciones sindicales. Por otra parte, toda destitucion o
suspension de dirigentes sindicales que no sea consecuencia de una decision interna del
sindicato, de una votaciéon de los afiliados o de un procedimiento judicial regular
constituye una grave injerencia en el ejercicio de sus funciones como dirigentes
sindicales. Asi pues, las disposiciones que autorizan la designacion de administradores
provisionales por las autoridades administrativas se consideren incompatibles con el
Convenio, cualesquiera que sean los motivos que se aleguen **'. También son
incompatibles con el Convenio las disposiciones por las que las autoridades «estimulany
0 «promueveny la alternancia en la direccion de ciertas organizaciones de trabajadores y

de empleadores >,

Organizacion de la administracion y de las actividades
y formulacion de los programas de accion

Gestion financiera

44

108. Las disposiciones legislativas que regulan detalladamente el funcionamiento
interno de las organizaciones de trabajadores y de empleadores entrafian graves riesgos
de injerencia por parte de las autoridades publicas, lo que resulta incompatible con el
Convenio. En caso de que las autoridades consideren que es necesario adoptar este tipo
de disposiciones, éstas deberian limitarse a establecer un marco general, dejando a las
organizaciones la mayor autonomia posible para regir su funcionamiento y
administracion. La Comision considera que las restricciones a este principio deberian
tener como Unicos objetivos garantizar el funcionamiento democratico de las
organizaciones y salvaguardar los intereses de sus afiliados. Ademas, deberia preverse
un procedimiento de apelacion ante un 6rgano judicial imparcial e independiente a fin de

evitar cualquier acto de injerencia por parte de las autoridades ***.

109. La autonomia e independencia financiera de las organizaciones de trabajadores y
de empleadores, al igual que la proteccion de sus fondos y bienes, constituyen elementos
esenciales del derecho a organizar libremente su administracion, de ahi que llame la
atencion de la Comisioén toda intervencion legislativa en este tema. Si bien acepta
determinados requisitos legales como, por ejemplo, que los estatutos de las
organizaciones incluyan disposiciones relativas a la gestion financiera interna o que se
prevea el control exterior de los informes financieros a fin de garantizar una
administracion sana y eficaz, la Comision estima que otro tipo de intervenciones es
incompatible con el Convenio. Asi, por ejemplo, considera que los controles de los
informes financieros son compatibles con el Convenio cuando presentan las modalidades
que se mencionan a continuacion (en todos los casos, sin embargo, la autoridad judicial
competente deberia poder proceder a un examen de los asuntos de que se trate,
garantizando la imparcialidad y objetividad necesarias tanto en lo que se refiere a
cuestiones de fondo como de procedimiento) ***:

20 yéase, por ejemplo, México — CEACR, observacion, 2011 (prohibicion de reeleccion en los cargos sindicales).

B! yéanse, por ejemplo, Egipto — CEACR, observacion, 2011 (provocar paros en el trabajo o absentismo), y
Turquia — CEACR, observacion, 2010 (participacion de un representante en unas elecciones locales o generales).

232 Véanse, por ejemplo, Ecuador — CEACR, observacion, 2010. Art. 326, 8), de la Constitucion.
33 Estudio General de 1994, parr. 135.
24 Estudio General de 1994, parrs. 124 y 125.
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— el control se limita a la obligacion de presentar informes financieros anuales;

— el control se lleva a cabo cuando existen razones graves para suponer que las
actividades de una organizacidn son contrarias a sus estatutos o a la ley (que, por su
parte, no deberia contravenir los principios de la libertad sindical);

— el control se limita a casos en los que un niimero significativo de trabajadores (por
ejemplo el 10 por ciento) pide investigaciones por fraude o malversacion o presenta
una queja.

110. Ahora bien, se plantean problemas de compatibilidad con el Convenio cuando la
ley otorga a las autoridades competencias de control que van mds alla de estos
principios o imponen reglamentaciones excesivas en cuestiones que los propios
sindicatos deben resolver con arreglo a lo previsto en sus estatutos > . Dicha
reglamentacion excesiva puede adoptar la forma de un control sobre la gestion financiera
de las organizaciones **°, o bien de disposiciones legislativas que regulan detalladamente
determinados aspectos de su gestion interna. A este respecto cabe mencionar las
disposiciones que:

— establecen las cotizaciones minimas de los afiliados;
— prevén el control financiero de las cuentas por parte de las autoridades publicas;

— confieren amplios poderes a las autoridades para regular el monto maximo de los

sueldos y prestaciones que se pagan a los empleados de los sindicatos **’;

— establecen la proporcion de los fondos sindicales que habra de abonarse a las
federaciones;

— exigen que ciertas operaciones financieras, por ejemplo la recepcion de fondos

provenientes del extranjero, queden sujetas a la aprobacion de las autoridades

S 238,
publicas ~°%;

— limitan la libertad de los sindicatos para invertir, gestionar y utilizar sus fondos

para fines sindicales normales y legitimos de la forma que estimen conveniente **°;

— facultan a las autoridades administrativas para inspeccionar en todo momento los

libros y demés documentos de una organizacion, realizar investigaciones y exigir

ciertas informaciones **°; o

235 Véanse, por ejemplo, Libia — CEACR, solicitud directa, 2011, y Republica Bolivariana de Venezuela —
CEACR, observacion, 2011. Los principios mencionados también se aplican al control de las organizaciones de
empleadores: véase, Ucrania — CEACR, observacion, 2011.

26 yéanse, por ejemplo, Chad — CEACR, observacion, 2010; Chile — CEACR, observacion, 2010, y Egipto —
CEACR, observacion, 2011.

7 Véase, por ejemplo, Zimbabwe — CEACR, observacion, 2011.

28 A este respecto, la Comision tomo nota del proyecto de ley por el que se enmienda el Codigo del Trabajo de
Filipinas: Filipinas — CEACR, observacion, 2011.

23 Véanse, por ejemplo, Kuwait — CEACR, observacion, 2011, y Republica Arabe Siria — CEACR, observacion,
2011.

240 yéanse, por ejemplo, Botswana — CEACR, observacion, 2011; Fiji — CEACR, observacion, 2010; Lesotho —
CEACR, solicitud directa, 2011; Nigeria — CEACR, observacion, 2011; Pakistan — CEACR, observacion, 2010;
Papua Nueva Guinea — CEACR, solicitud directa, 2010; Saint Kitts y Nevis — CEACR, solicitud directa, 2011;
Turquia — CEACR, observacion, 2010, y Zimbabwe — CEACR, observacion, 2011. En algunos paises el hecho de
no facilitar a las autoridades la informacion requerida puede castigarse con una pena de prision; véanse, por
ejemplo, Gambia — CEACR, solicitud directa, 2010, y Granada — CEACR, solicitud directa, 2010.
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— intervienen en la determinacion de la utilizacion de los fondos de los sindicatos
para el pago de multas y sanciones impuestas a la organizacion o a uno de sus
dirigentes en el desempeiio de sus funciones sindicales.

111. La Comision tomo6 nota con satisfaccion de los progresos realizados en los ultimos
afios por algunos paises, en particular la limitacion de las competencias acordadas a las
autoridades para supervisar las organizaciones sindicales en Chile **'; la supresion de
una supervision estricta de los sindicatos por parte del Gobierno en Guatemala ***; la
limitacion impuesta a la facultad de las autoridades de registro de examinar las cuentas
de los sindicatos en Santa Lucia **; la derogaciéon en Botswana *** del articulo que
establecia limitaciones para recibir contribuciones procedentes del exterior; y la
derogacion o enmienda en la Republica Arabe Siria ** de las disposiciones que
prohibian a los sindicatos la aceptacion de regalos, donaciones y legados sin acuerdo
previo de la Federacion General de Sindicatos de Trabajadores y la aprobacion del
Ministerio, que conferian un gran poder de control financiero al Ministerio, y que
imponian a los sindicatos de base la asignacion de determinados porcentajes de sus

ingresos a los 6rganos sindicales superiores.

Administracion interna e inviolabilidad de los locales

46

112. La injerencia de las autoridades publicas en la administracion interna de las
organizaciones pueden revestir formas diversas. A juicio de la Comision, ciertas
practicas y disposiciones legislativas son incompatibles con el Convenio, entre las que
cabe mencionar aquellas que imponen a las organizaciones las siguientes obligaciones:

— enviar a las autoridades, a peticion de estas copias de las decisiones adoptadas por
los comités ejecutivos de las organizaciones o informes de sus actividades;

— informar a las autoridades antes de adoptar decisiones importantes o autorizar a un
representante de las autoridades a estar presente en tales ocasiones;

— colaborar con las autoridades para determinar si la asociacion lleva a cabo los

objetivos autorizados **%; o

— permitir que las autoridades definan la composicion y los presidentes de los

congresos sindicales 2*’.

1 Chile — CEACR, observacion, 2002.

** Guatemala — CEACR, observacién, 2002.

* Santa Lucia — CEACR, observacién, 2002.

24 Botswana — CEACR, observacion, 2005.

245 Republica Arabe Siria — CEACR, observacion, 2002.
29 Turkmenistén — CEACR, solicitud directa, 2011.

27 Véanse, por ejemplo, Armenia — CEACR, solicitud directa, 2011 (determinacién detallada de los derechos y
responsabilidades del congreso de una organizacion de empleadores), y Repiiblica Arabe Siria — CEACR,
observacion, 2009 (determinacion de la composicion del congreso de la Federacion General de Sindicatos y de
sus presidentes).
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113. Existen otro tipo de cuestiones que deberian dejarse al arbitrio de los afiliados, sin
intervencion de las autoridades publicas. Por ejemplo: la solucién de conflictos internos
del sindicato ***; las cuestiones relacionadas con la afiliacion y las cotizaciones de los
afiliados; las cuestiones relacionadas con la decision de finalizar las actividades de una
organizacién **; y aquellas relacionadas con el procedimiento de presentaciéon de
reivindicaciones al empleador **°. En este sentido, la Comisién aprecié por ejemplo la
derogacion en el Perii **' del requisito que obligaba a los sindicatos a comunicar todo

informe que pudiera solicitarles la autoridad del trabajo.

114. Por otra parte, la libertad de administracion de que gozan las organizaciones abarca
también el derecho a disponer plenamente de la totalidad de sus bienes muebles e
inmuebles, asi como el derecho de la inviolabilidad de sus locales, su correspondencia y
sus comunicaciones. Cuando las legislaciones prevén excepciones a este respecto (por
ejemplo en situaciones de urgencia o por consideraciones de orden publico), la
Comision considera que los allanamientos de los locales solo deben efectuarse si se
cuenta con mandato judicial dictado por las autoridades judiciales competentes,
siempre que éstas consideren que existen motivos fundados para creer que el
allanamiento de los locales aportara las pruebas necesarias para la instruccion de un
proceso vinculado con la comision de un delito comun y que el allanamiento se haga
dentro de los limites establecidos por el mandato judicial *°%.

Actividades y programas de accion

115. Las organizaciones de trabajadores y de empleadores deben tener derecho a
organizar sus actividades y formular sus programas de accion con plena libertad, de
modo que puedan defender los intereses profesionales de sus miembros dentro del
respeto de la legalidad. Ello abarca, en particular, el derecho a celebrar reuniones
sindicales, el derecho de los dirigentes a tener acceso a los lugares de trabajo,
mantener contactos con los miembros de la direccion, y el derecho a organizar
acciones reivindicativas, asi como ciertas actividades politicas (como por ejemplo,
manifestar su apoyo al partido politico que consideren mas dispuesto a defender los
intereses de los afiliados). Las autoridades deberian abstenerse de toda intervencion que
pueda limitar el derecho de reunion u obstaculizar su ejercicio legal, salvo si ello supone
un peligro grave e inminente para el mantenimiento del orden publico ***. Por ejemplo,
la Comision considera que deberian derogarse las disposiciones que autorizan a las
autoridades putblicas a convocar la asamblea general de una organizacion >*, o a
imponer la presencia de observadores en las reuniones y manifestaciones organizadas
por los sindicatos **°. En este contexto, la Comisién tomé nota con satisfaccion de dos
hechos en particular: en primer lugar, la derogacion en Botswana **° de las disposiciones
que facultaban al Registrador y al Ministro para convocar reuniones generales; y, en
segundo lugar, un proyecto de ley en Turquia *>’ que deroga la disposicion en virtud de

248 yéase, por ejemplo, Burundi — CEACR, solicitud directa, 2011.

2% yease, por ejemplo, ex Repiiblica Yugoslava de Macedonia — CEACR, observacion, 2011.
230 yéase, por ejemplo, Kazajstan — CEACR, observacion, 2011.

! Perii — CEACR, observacion, 2005.

52 Estudio General de 1994, parr. 127.

253 Estudio General de 1994, parr. 35.

254 Uganda — CEACR, solicitud directa, 2011.

B3, ayikistan — CEACR, solicitud directa, 2011.

236 Botswana — CEACR, observacion, 2005.

57 Turquia — CEACR, observacion, 2010.
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la cual el gobernador tenia derecho a nombrar un observador para que asistiera al
congreso general de un sindicato.

116. En cuanto a las actividades politicas de las organizaciones, la Comision considera
que las disposiciones legislativas que asocian estrechamente los sindicatos a los
partidos politicos, al igual que aquellas que prohiben toda actividad politica a los
sindicatos, plantean dificultades respecto a la aplicacion de los principios del
Convenio. Considerando que la existencia de un movimiento sindical estable, libre e
independiente es una condicion indispensable para el establecimiento de buenas
relaciones de trabajo y deberia contribuir a mejorar, en todos los paises, las condiciones
sociales en general »°*, la Comisién estima que es deseable un cierto grado de
flexibilidad en la legislacion, de modo que pueda establecerse un equilibrio razonable
entre, por una parte, el interés legitimo de las organizaciones de expresar su punto de
vista sobre las cuestiones de politica econdmica y social que afectan a sus afiliados o a
los trabajadores en general y, por otra, la separacion entre actividades politicas
propiamente dichas y actividades sindicales >’

El derecho de huelga

Introduccion

48

117. La huelga es un medio de accion esencial del que disponen los trabajadores y sus
organizaciones para defender sus intereses, si bien existen diferentes opiniones en
relacion con el derecho de huelga. La huelga constituye un derecho fundamental, pero no
es un fin en si mismo sino el Gltimo recurso de que disponen las organizaciones de
trabajadores, ya que sus consecuencias son graves no solo para los empleadores sino
también para los trabajadores, sus familias y las propias organizaciones y en ciertas
circunstancias para terceros. Ante la ausencia de una disposicion especifica en el
Convenio num. 87, es sobre la base esencialmente del articulo 3 del Convenio que
consagra el derecho de las organizaciones de trabajadores a organizar sus actividades y a
formular sus programas de accion y el articulo 10 donde se indica que el objetivo de
estas organizaciones es fomentar y defender los intereses de los trabajadores, que se
desarrollaron progresivamente cierto niimero de principios relacionados con el derecho
de huelga (como ha sido el caso con las otras disposiciones del Convenio) por parte del
Comité de Libertad Sindical (desde 1952) en su calidad de organo tripartito
especializado y por la Comision de Expertos (desde 1959, y considerando
fundamentalmente, los principios formulados por el Comité de Libertad Sindical). Esta
posicion de los o6rganos de control en favor del reconocimiento y proteccion del derecho
de huelga ha sido objeto de cierto numero de criticas del Grupo de los Empleadores en la
Comision de Aplicacion de Normas de la Conferencia Internacional del Trabajo.

258 Resolucion sobre la Independencia del Movimiento Sindical, 1952 (Preambulo).

2% Estudio General de 1994, parrs. 130 a 133.
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87)

Grupo de los Empleadores

El Grupo de los Empleadores de la Comision de la Conferencia considera que ni
los trabajos preparatorios del Convenio nim. 87 ni una interpretacion basada en la
Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados proporcionan una base para
elaborar, a partir del Convenio, principios que regulen detalladamente el derecho de
huelga '

Segun los miembros empleadores, el derecho de huelga no tiene ningun
fundamento juridico en los convenios sobre libertad sindical. Como mucho, el
Convenio num. 87 establece un derecho general a la huelga que, no obstante, no se
regula en detalle en las disposiciones del Convenio. Cuando la Comision de Expertos
expresa detalladamente sus opiniones sobre las politicas en materia de huelga,
especialmente por lo que se refiere a los servicios esenciales, aplica «un enfoque
Unico y valido para todos», sin reconocer las diferencias en cuanto al desarrollo
econdmico o industrial y las actuales circunstancias econdémicas. Afaden que el
enfoque de la Comisiéon de Expertos socavaba el tripartismo, y piden a la Comision
que reconsidere sus interpretaciones sobre la materia 2. Los miembros empleadores
reiteraron su posicién en 2011 y sefalaron que las observaciones de la Comision de
Expertos sobre el derecho de huelga y los servicios esenciales no eran compatibles
con el texto y la historia de la preparacién y negociacién del Convenio nim. 87 ,

En su comunicacién de fecha 7 de julio de 2011, la Organizacién Internacional de
Empleadores (OIE) recuerda y desarrolla en detalle la posicion manifestada desde
hace larga data por el Grupo de los Empleadores en relaciéon con el derecho de
huelga tal como se refleja en las Actas de la Comisién de la Conferencia,
especialmente las Actas relacionadas con la 81.2 reunién de la Conferencia
Internacional del Trabajo (1994) cuando se discutio el ultimo Estudio General sobre
libertad sindical y negociacion colectiva.

' Comision de Aplicacién de Normas de la Conferencia, Extracto de las Actas, 99.2 reunion, Ginebra, junio
de 2010, Informe General, Parte |, parr. 57. 2 Ibid. * Comision de Aplicacion de Normas de la Conferencia,
Extracto de las Actas, 100.2 reunién, Ginebra, junio de 2011, Informe general, Parte |, parr. 55. Por otra
parte, durante la discusion del Estudio General de 1994 los miembros empleadores sefialaron que «la
huelga no estaba mencionada ni en el Convenio nim. 87 ni en el Convenio num. 98». Ademas, el Estudio
daba una gran importancia [...] a la historia de dichos instrumentos; el método histérico de interpretacion
soélo tenia una importancia subsidiaria, porque en primer lugar figuraban el texto, la finalidad y el significado
de las disposiciones. Con respecto a la huelga, no habia disposiciones expresas y no servia citar las
normas contenidas en instrumentos de otras organizaciones, donde la huelga o la accion colectiva solian
ser mencionadas en un contexto diverso, de manera muy general o indirecta [...] En el comienzo del
capitulo se expresaba con razon que el derecho de huelga habia sido mencionado durante los trabajos
preparatorios, pero en el parr. 142 se indicaba que «durante las discusiones celebradas por la Conferencia
en 1947 y 1948, no se adopto, ni se presentd siquiera, ninguna enmienda que consagrara o denegara
expresamente el derecho de huelga». Los miembros empleadores citaron sin embargo el siguiente pasaje:
«varios gobiernos, al dar su asentimiento a la férmula de que se trata, han subrayado sin embargo, al
parecer con razon, que el proyecto de convenio no trata mas que de la libertad de asociacion y no del
derecho de huelga, problema que sera examinado a propésito del punto VIII (conciliacién y arbitraje) del
orden del dia de la Conferencia. En tales condiciones, nos parece preferible no hacer figurar una disposicion
al respecto en el proyecto de convenio sobre la libertad de asociacion» (31.2 Conferencia, 1948, Informe VI,
pag. 91). Se llegdé a una conclusién similar en el plenario: «El Presidente de la Comisién declaré a este
proposito que el Convenio no pretende ser una reglamentacion integral del derecho sindical, sino que se
limita a enunciar en un texto sucinto ciertos principios fundamentales». (31.2 reunién de la Conferencia,
1948, Actas, apéndice X). Posteriormente, en la Recomendacién nim. 92 sobre la conciliacién y el arbitraje
voluntarios, se tratdé esta cuestiébn de manera neutral, al no reglamentar su contenido. En el plenario, el
portavoz del grupo de los trabajadores, Ledn Jouhaux, se lamenté amargamente del resultado
insatisfactorio de las discusiones. No menciond explicitamente la omisién del derecho de huelga, pero otros
delegados lo hicieron. Ademas, durante la adopcién del Convenio nim. 98, dos solicitudes de los delegados
trabajadores para que se incluyera una garantia del derecho de huelga fueron rechazadas, aduciéndose
que la cuestion del derecho de huelga no estaba cubierta por el texto propuesto y, por tanto, su examen
debia aplazarse (32.2 reunion de la Conferencia, 1949, Actas, apéndice VI, pags. 451 y 453; véase también
OIT, Industry and Labour, vol. ll, julio-diciembre 1949, pags. 147 y siguientes). «Poco después, un delegado
gubernamental reiterd la misma solicitud, pero el Presidente la declar6 no admisible por idénticas razones
[...] En tales circunstancias, era incomprensible para los miembros empleadores que los érganos de control
hubieran podido pronunciarse sobre el alcance y contenido exactos del derecho de huelga a falta de
disposiciones concretas y explicitas sobre el tema, y que precisamente esta falta de disposiciones parecia
justificar su manera de proceder, como se observa en el parr. 145. Lo que la Comision de Expertos habia
puesto en practica equivalia a lo que en matematicas se llamaba axioma y, en teologia catdlica, dogma: se
trataba de aceptar integramente, sin condiciones previas, una verdad que se tiene por cierta, de la que se
derivaba todo lo demas» (Conferencia Internacional del Trabajo, Actas, 81.2 reunion, Ginebra, 1994, parrs. 117
a 119, pags. 25/37 y 38).
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Grupo de los Trabajadores

Los miembros trabajadores de la Comisién de la Conferencia rechazaron los
argumentos de los miembros empleadores y sefialaron que, aunque el derecho de
huelga no se menciona explicitamente en el Convenio, eso no impedia el
reconocimiento de este derecho al amparo de varios instrumentos legales
internacionales ".

En la discusion del Estudio General de 1994, declararon que el derecho de
huelga era un corolario indisociable del derecho de sindicacion protegido por el
Convenio num. 87 y por los principios enunciados en la Constitucién de la OIT. En su
opinién, sin derecho de huelga, la libertad sindical quedaria privada de sustancia.
Ademas, pusieron de relieve que los objetivos de la huelga no podian limitarse
Unicamente a aquellos conflictos puramente vinculados a la empresa o al lugar de
trabajo, en particular en razén del fendmeno de la fragmentaciéon de empresas y de la
internacionalizacién. Se trata de la consecuencia légica del hecho de que las
actividades sindicales no se podian limitar a cuestiones estrictamente profesionales.
Por esa razén, las huelgas de solidaridad, las huelgas por sectores o a nivel nacional
o internacional deberian ser posibles. Por ultimo, sefalaron que, al limitar
considerablemente el margen de maniobra de los sindicatos mediante restricciones
legales o administrativas, los gobiernos y los empleadores podrian tener que afrontar
con mayor frecuencia acciones espontaneas 2,

Segun los miembros trabajadores, las restricciones eventuales al derecho de
huelga en los servicios esenciales y para ciertas categorias de funcionarios deberian
ser definidas de manera restrictiva, puesto que implican la derogacién de una regla
general sobre un derecho fundamental. Ademas, la Comisién de Expertos, de manera
unanime, todos los miembros trabajadores y la gran mayoria de los miembros
gubernamentales estiman que la proteccion eficaz de la libertad sindical requiere
reglas y principios funcionales sobre las modalidades del derecho de huelga. Por
ultimo, indicaron que la Comision de Expertos ha elaborado sus opiniones sobre esa
materia de manera prudente, gradual y equilibrada, y que seria conveniente no
quebrantar el consenso general que se habia logrado ~.

' Comision de Aplicacion de Normas de la Conferencia; Extractos de las Actas, 99.2 reunién, Ginebra, junio

de 2010, Parte |, Informe general, parr. 74. 2 Actas, CIT, 81.2 reunién, Ginebra, 1994, Informe general,
parrs. 136 a 143, pags. 25/43-45. ° Ibid.

118. En lo que respecta a la opinion de que los trabajos preparatorios no sirven de apoyo
al derecho de huelga, la Comision desea sefialar en primer lugar que la ausencia de una
disposicion concreta al respecto no es determinante en la medida que el contenido del
Convenio debe ser interpretado teniendo en cuenta su objeto y fin. Aunque la Comision
considera que los trabajos preparatorios son una importante fuente de interpretacion
suplementaria cuando se examina la aplicacion de un convenio en particular por parte de
un pais determinado, se debe dejar lugar a otros elementos de interpretacion, en
particular en este caso especifico a una practica utilizada durante 52 afios (véanse los
articulos 31 y 32 de la Convencion de Viena sobre el derecho de los tratados). Ademas,
como se sefiala a continuacion en respuesta a los comentarios de las organizaciones de
trabajadores y de empleadores, el proceso de determinacion de si se respeta un derecho
genérico de huelga requiere invariablemente la consideracion de las circunstancias
especificas en las que se pide a la Comision que determine el ambito y las modalidades
de este derecho. Ademas, en el transcurso de los afios, la Comision ha tenido presente las
consideraciones manifestadas por los mandantes tripartitos y recuerda al respecto que de
hecho el derecho de huelga ha sido afirmado como principio esencial de la libertad
sindical por el Comité de Libertad Sindical, de composicion tripartita, y que ha sido
reconocido y desarrollado invariablemente en sus decisiones durante mas de medio siglo.
Asimismo, no se plantearon objeciones al respecto al debatirse en profundidad en el seno
de la Comision de Normas de la Conferencia el Estudio General de 1959 en el que por
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primera vez la Comision de Expertos se refirié al derecho de huelga en relacion con el
Convenio.

119. La Comision reafirma que el derecho de huelga se deriva del Convenio. La
Comision subraya que la legislacion de la gran mayoria de paises y un numero
considerable de constituciones, asi como varios instrumentos internacionales y
regionales, se refieren a €l con frecuencia, lo que justifica sus intervenciones al respecto.
Los principios elaborados por los érganos de control s6lo tienen por objetivo garantizar
que el derecho de huelga no sea un recurso tedrico sino que, por el contrario, sea
debidamente reconocido y respetado en la practica. Por todo ello, y teniendo en cuenta el
hecho de que la Comision de Expertos nunca ha afirmado que el derecho de huelga es un
derecho absoluto e ilimitado *°, y que los érganos de control se han preocupado por
establecer limites a este derecho a efectos de delimitar su alcance y poder determinar los
casos de abuso y pronunciarse sobre las sanciones a que puedan dar lugar, la Comision
estima que no deberia suscitar demasiadas controversias la posicion que ha adoptado con
respecto a este derecho y a los principios elaborados progresivamente sobre una base
tripartita (como ha hecho en relacion con muchos otros temas). Ademas, la Comision
recuerda que en algunos casos organizaciones de empleadores también han invocado los
principios elaborados por los 6rganos de control relativos a la huelga y a cuestiones
conexas muy concretas, en particular la libertad de trabajo de los no huelguistas, el no
pago de los dias de huelga, el acceso de los miembros de la direccion a los locales de la
empresa en caso de huelga, la utilizacion del arbitraje obligatorio por decision unilateral
de los sindicatos, y las acciones de protesta de los empleadores contra la politica
economica y social.

120. La afirmacion del derecho de huelga por parte de los 6rganos de control tiene lugar
en el marco mas amplio del reconocimiento de este derecho a escala internacional,
especialmente en el Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales
de las Naciones Unidas (parrafo 1, apartado d), del articulo 8) **', que hasta la fecha ha
sido ratificado por 160 Estados, la mayoria de los cuales son Miembros de la OIT, asi
como en algunos instrumentos regionales, tal como se indica en el parrafo 35 del
presente Estudio. Es en el marco del Consejo de Europa, donde la proteccion del derecho
de huelga se ha desarrollado de forma mas completa a nivel regional, como lo demuestra
la abundante jurisprudencia sobre este derecho que ha creado el Comité Europeo de
Derechos Sociales, organo encargado de supervisar la aplicacion de la Carta Social
Europea adoptada en 1961 y revisada en 1996.

121. Otros instrumentos de la OIT también se refieren al derecho de huelga,
especialmente el Convenio sobre la abolicion del trabajo forzoso, 1957 (num. 105), que
prohibe el uso de toda forma de trabajo forzoso u obligatorio como castigo por haber
participado en huelgas, y la Recomendacion sobre la conciliacion y el arbitraje
voluntarios, 1951 (nim. 92), que indica que deberia estimularse a las partes para que se
abstengan de recurrir a huelgas y a cierres patronales (lock outs) mientras dure el
procedimiento de arbitraje y para que acepten el laudo arbitral, y que ninguna de sus

260 En la discusion del Estudio General de 1994, los miembros empleadores subrayaron que «no criticaban a la
Comision de Expertos tanto por querer reconocer el derecho de huelga, sino por tomar como punto de partida un
derecho de huelga absoluto e ilimitado» (CIT, Actas, 81.% reunion, Ginebra, 1994, Parte I, Informe general, parr.
121, pags. 25/33).

21 E] Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales recomienda a los Estados Parte que adopten las
medidas necesarias para garantizar el pleno ejercicio del derecho de huelga, o atentien las limitaciones que
imponen a este derecho.
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disposiciones podra interpretarse en modo alguno en menoscabo del derecho de huelga.

Algunas resoluciones también se refieren a este derecho %%,

122. Cada ano la Comision examina varios casos individuales que tratan sobre las
disposiciones nacionales que regulan el derecho de huelga, la mayoria de las veces sin
objeciones por parte de los gobiernos interesados, que por lo general adoptan medidas
para dar efecto a las observaciones de la Comision de Expertos. A lo largo de los afios,
los o6rganos de control han ido precisando una serie de elementos en relacion con el
ejercicio pacifico del derecho de huelga, sus objetivos y las condiciones de su ejercicio
legitimo. Dichos elementos pueden resumirse del siguiente modo: i) el derecho de
huelga es un derecho del que deben gozar las organizaciones de trabajadores (sindicatos,
federaciones y confederaciones); ii) en tanto que uno de los medios esenciales de que
disponen los trabajadores para defender sus intereses a través de sus organizaciones;
deben limitarse las categorias de trabajadores a las que pueden privarse de este derecho;
y las restricciones a su ejercicio que pueden imponerse en las legislaciones; iii) el
objetivo de las huelgas debe consistir en promover y defender los intereses econémicos y
sociales de los trabajadores; y iv) el ejercicio legitimo del derecho de huelga no puede
dar lugar a sanciones de ningun tipo, lo cual equivaldria a actos de discriminacion
antisindical. En consecuencia, sin perjuicio de las restricciones autorizadas, la
prohibicion general de la huelga es incompatible con el Convenio, aun cuando los
organos de control acepten la prohibicion de las huelgas salvajes. Ademads, la Comision
considera que deberia reconocerse el derecho de huelga a las federaciones y
confederaciones, ya que son ellas las que frecuentemente las convocan. En consecuencia,
las legislaciones que niegan este derecho a las federaciones y confederaciones no son

compatibles con el Convenio **.

Reconocimiento a nivel nacional

52

123. Si bien es cierto que en la mayoria de los paises el ejercicio del derecho de huelga
casi siempre esta sujeto a algunas condiciones y restricciones, el principio segun el cual
este derecho constituye un medio de accion de las organizaciones de trabajadores goza
de una aceptacion casi universal. En la actualidad, un gran nimero de paises reconocen
explicitamente el derecho de huelga, incluso a nivel constitucional ***. Asi pues, la
Comision tomo nota con satisfaccion, por lo que respecta al continente africano, de la
reciente derogacion en Liberia ** de las disposiciones que prohibian la huelga, asi como
de la adopcion de la ley que pone término a las considerables limitaciones al derecho de
huelga que todavia estaban en vigor en la Repiiblica Unida de Tanzania **°. Asimismo,

202 ygase, en particular, la Resolucion sobre los derechos sindicales y su relacion con las libertades civiles
adoptada en 1970 por la Conferencia Internacional del Trabajo.

263 véanse, por ejemplo, Colombia — CEACR, observacion, 2010; Ecuador — CEACR, observacion, 2010;
Honduras — CEACR, observacion, 2010, y Panama — CEACR, observacion, 2011.

264 Véanse, por ejemplo, Albania, Argelia, Angola, Argentina, Armenia, Azerbaiyan, Belarus, Benin, Estado
Plurinacional de Bolivia, Bosnia y Herzegovina, Brasil, Bulgaria, Burkina Faso, Burundi, Camboya, Camerun,
Cabo Verde, Republica Centroafricana, Chad, Chile, Colombia, Congo, Republica Checa, Republica
Democrdtica del Congo, Costa Rica, Céte d’Ivoire, Croacia, Chipre, Djibouti, Republica Dominicana, Ecuador,
El Salvador, Estados Unidos, Estonia, Etiopia, Francia, Georgia, Grecia, Guatemala, Guinea, Guinea-Bissau,
Guyana, Haiti, Honduras, Hungria, Italia, Kazajstan, Kenya, Republica de Corea, Kirguistdn, Letonia, Lituania,
Luxemburgo, ex Republica Yugoslava de Macedonia, Madagascar, Republica de Maldivas, Mali, Mauritania,
Meéxico, Republica de Moldova, Montenegro, Marruecos, Mozambique, Nicaragua, Niger, Panama, Paraguay,
Peru, Filipinas, Polonia, Portugal, Rumania, Federacion de Rusia, Rwanda, San Marino, Santo Tomé y Principe,
Senegal, Serbia, Seychelles, Eslovaquia, Eslovenia, Suddfrica, Esparia, Suecia, Suiza, Suriname, Timor Leste,
Togo, Turquia, Ucrania, Uruguay y Republica Bolivariana de Venezuela.

*% Liberia — CEACR, observacién, 2009.
268 Repiiblica Unida de Tanzania — CEACR, observacion, 2005,
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tomo nota con satisfaccion de que en el nuevo Codigo del Trabajo de Burkina Faso *®" se
define la huelga como el cese concertado y colectivo del trabajo para respaldar las
reivindicaciones profesionales y asegurar la defensa de los intereses materiales o morales
de los trabajadores.

Modalidades

124. La legislacion de varios paises considera, expresa o tdcitamente, «las huelgas
politicas» como ilicitas 2°®. La Comision considera que son licitas las huelgas motivadas
por las politicas econdmicas y sociales de los gobiernos, incluidas las huelgas generales,
y por lo tanto no deberian ser consideradas como huelgas puramente politicas, que no
estan cubiertas por los principios del Convenio. En su opinidn, las organizaciones de
trabajadores y de empleadores encargadas de defender los intereses socioecondémicos y
profesionales deben respectivamente, poder recurrir a la huelga o a acciones de protesta
para apoyar sus posiciones en la busqueda de soluciones a los problemas derivados de
las grandes cuestiones de politica econdémica y social que tienen consecuencias
inmediatas para sus miembros **. Ademas, considerando que un sistema democratico
constituye un requisito fundamental para el ejercicio de los derechos sindicales, la
Comision estima que, frente a una situacion en la que los sindicatos y las organizaciones
de empleadores no gozan de las libertades fundamentales para cumplir sus cometidos
respectivos, éstos tendrian justificacion para exigir el reconocimiento y el ejercicio de
esas libertades; asimismo, la Comision estima que esas reivindicaciones pacificas
deberian ser consideradas como actividades sindicales legitimas *’°, incluso cuando
dichas organizaciones recurran a la huelga.

125. En cuanto a las denominadas «huelgas de solidaridady», la Comision estima que una
prohibicion general de este tipo de huelgas podria desembocar en abusos, especialmente
en el contexto de la globalizacion (que se caracteriza por una creciente interdependencia
y la internacionalizacion de la produccion), y que los trabajadores deberian poder
emprender este tipo de acciones, siempre que por su parte la huelga inicial con la que se
solidarizan sea legal *’'. Tomo nota en particular del reconocimiento en la legislacion de
Croacia *"* del derecho a convocar huelgas de solidaridad, asi como del hecho de que el
convenio colectivo en vigor reconociera este derecho a los funcionarios publicos.
Asimismo, tomo nota con interés de la derogacion de una disposicion de la Constitucion
de Turquia *” que prohibia «huelgas y cierres patronales, de caracter politico, huelgas y
cierres patronales de solidaridad, ocupacion de locales de trabajo, el trabajo a ritmo lento,
y otras formas de obstrucciony.

267 Burkina Faso — CEACR, observacion, 2010.

268 véanse, por ejemplo, Gabon — CEACR, solicitud directa, 2004; Nigeria — CEACR, observacion, 2011;
Panama — CEACR, observacion, 2011; Paraguay — CEACR, observacion, 2011, y Turquia — CEACR,
observacion, 2010.

2% En el caso particular de una queja presentada por empleadores, el Comité de Libertad Sindical concluyé que
los empleadores, al igual que los trabajadores, deberian tener la posibilidad de recurrir a huelgas (o acciones de
protesta) en relacion con la politica econdémica y social de los gobiernos (caso num. 2530 (Uruguay),
348.° informe, parr. 1190).

270 yéase, por ejemplo, Swazilandia — CEACR, observacion, 2011.

2"l En la memoria presentada en virtud del art. 19 de la Constitucion, el Gobierno de Nueva Zelandia sefiala que
la razon por la que no ha ratificado el Convenio nim. 87 tiene que ver con el hecho de que «la jurisprudencia de
la OIT exige que las huelgas de solidaridad y las huelgas relacionadas con cuestiones socioecondmicas deberian
poder emprenderse sin que ello acarree sanciones penalesy.

™2 Croacia — CEACR, observaciones, 1999 y 2004.
2 Turquia — CEACR, observacion, 2011.
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126. Finalmente, a juicio de la Comision, cabe considerar como huelga toda suspension
del trabajo, por breve y limitada que sea ésta, y las restricciones en relacion a los tipos de
huelgas sélo se justifican si la huelga pierde su cardcter pacifico *’*. Los principios que se
han ido elaborando también son aplicables a las huelgas de trabajo a ritmo lento y a las
huelgas de celo (trabajo a reglamento). Sin embargo, en algunos paises siguen
considerandose practicas laborales injustas ambos tipos de huelga, las cuales son
sancionables con multas, pérdida del cargo sindical y otro tipo de sanciones *”°.

Restricciones autorizadas y garantias compensatorias

54

127. El derecho de huelga no es un derecho absoluto y, en circunstancias excepcionales,
pueden preverse restricciones e incluso prohibiciones del mismo. Aparte de las fuerzas
armadas y de la policia, cuyos miembros pueden quedar excluidos del ambito de
aplicacion del Convenio, otras restricciones del derecho de huelga pueden referirse a:
1) ciertas categorias de funcionarios publicos; ii) servicios esenciales en el sentido
estricto del término; y iii) situaciones de crisis aguda a nivel nacional o local, aunque
solo durante un periodo de tiempo limitado y Gnicamente en la medida necesaria para
hacer frente a la situacion. En tales casos, habria que acordar garantias compensatorias a
los trabajadores que se vieran privados del derecho de huelga.

128. En este contexto, la Comision tomo nota con preocupacion de las posibles
repercusiones de una sentencia reciente del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
sobre el ejercicio del derecho de huelga, y en particular del hecho de que en sus
sentencias recientes dicho tribunal haya declarado que el derecho de huelga esta sujeto a
restricciones cuando su efecto pueda impedir de manera desproporcionada la libertad de
un empleador de establecer servicios o la libertad de suministrar servicios 2’®. Por
comunicacion de fecha 29 de agosto de 2011, la Confederacion Europea de Sindicatos
(CES) sefialo a la atencion de la Comision su especial preocupacion con respecto al
impacto de las recientes decisiones del Tribunal de Justicia de la Unioén Europea (Viking,
Laval, Riiffert y Luxembourg) sobre la libertad sindical y el reconocimiento efectivo de
la negociacion colectiva. Si bien la CES ha pedido a la Comisién que determine si estas
decisiones son compatibles con los Convenios nims. 87 y 98, la Comision recuerda,
como lo habia hecho al examinar cuestiones similares con respecto al Reino Unido, que
su mandato se limita a examinar la aplicacién de los convenios en un Estado miembro
determinado. No obstante, la Comisioén toma nota con interés de las recientes iniciativas
de la Comision Europea para esclarecer el alcance de estas decisiones y espera conocer
los progresos realizados al respecto.

Funcion publica

129. Puesto que es importante garantizar el funcionamiento ininterrumpido de los tres
poderes del Estado (el legislativo, el ejecutivo y el judicial) y de los servicios esenciales,
la Comision de Expertos y el Comité de Libertad Sindical consideran que los Estados
pueden restringir o prohibir el derecho de huelga en el caso de los funcionarios
puiblicos «que ejercen funciones de autoridad en nombre del Estado» *"". Las

274 Estudio General de 1994, parr. 173.

5 Véase, por ejemplo, Pakistdn — CEACR, observacion, 2010 (la ralentizacién del trabajo se considera una
practica laboral injusta).

27 Reino Unido — CEACR, observaciones, 2010 y2011. TJUE, 11 de diciembre de 2007, International Transport
Workers’ Federation and Finnish Seaman’s Union c. Viking Line ABP, caso C-438/05, y TJCE, 19 de diciembre
de 2007, Laval un Partneri c. Svenska Byggnadsarbetareforbundet, caso C-341/05.

217 yéanse Recopilacion de decisiones y principios del Comité de Libertad Sindical, 2006, parr. 541, y Estudio
General de 1994, parrs. 158 y siguientes. Para un ejemplo de la definicion de la categoria de trabajadores «que
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decisiones mediante las cuales se aplica este principio a escala nacional varian en cada
caso. En Suiza *'®, por ejemplo, anteriormente se negaba el derecho de huelga a todos los
funcionarios federales, pero una ordenanza limita ahora esta prohibicion a los
funcionarios que ejercen funciones de autoridad en nombre del Estado.

130. En varios Estados, las disposiciones que prohiben o imponen restricciones al derecho
de huelga en la funcion publica rebasan el marco establecido por la Comision *”°. Estas
restricciones se refieren por ejemplo a los maestros. Ahora bien, a juicio de la Comision, los
maestros del sector publico no estan comprendidos en la categoria de funcionarios publicos
«que ejercen funciones de autoridad en nombre del Estado» y, por tal motivo, deberian gozar
del derecho de huelga sin estar expuestos a sanciones, aunque en determinadas
circunstancias pueda preverse el mantenimiento de un servicio minimo en este sector **.
Dicho principio deberia aplicarse también a los trabajadores de correos y a los empleados de
ferrocarriles **', asi como al personal civil de las instituciones militares que no tiene a su

cargo la prestacion de servicios esenciales propiamente dichos 2.

Servicios esenciales

ILC.101/11/1B

131. El segundo tipo de restricciones aceptables al derecho de huelga se refiere a los
servicios esenciales. La Comision estima que los servicios esenciales respecto de los
cuales pueden imponerse limitaciones o prohibiciones son solo «aquellos cuya
interrupcion podria poner en peligro, la vida, la seguridad o la salud de toda o parte de la
poblacion 2**». No se trata de un concepto absoluto ya que un servicio no esencial puede
convertirse en esencial tan pronto la huelga se prolonga mas alla de cierto tiempo, o
adquirir ese caracter en funcion de las circunstancias especiales de un pais (por ejemplo
estar situado en una isla). En las legislaciones nacionales se recurre con mucha
frecuencia al concepto de servicios esenciales para limitar o prohibir el derecho de
huelga. Estas legislaciones pueden contener desde una enumeracion limitativa
relativamente breve de esos servicios hasta una larga lista incorporada en la propia
legislacion. En los casos extremos, la legislacion dispone que una simple declaracion de
las autoridades a este respecto basta para justificar el cardcter esencial del servicio. No
obstante, en algunos paises como Bulgaria *** el derecho de huelga puede ejercerse en
toda la funcion publica y en todos los servicios considerados esenciales para la
comunidad.

ejercen funciones de autoridad en nombre del Estado», véase Dinamarca — CEACR, solicitud directa, 2010.
Véase por ejemplo CLS, caso nim. 2288 (Niger), 333.” informe, en relacion con la prohibicion del ejercicio del
derecho de huelga al personal de Aduanas.

278 Suiza — CEACR, solicitud directa, 2011.

29 yéanse, por ejemplo, Albania — CEACR, observacion, 2010; Bulgaria — CEACR, observacion, 2011;
El Salvador — CEACR, solicitud directa, 2010; Estonia — CEACR, observacion, 2010; Japon — CEACR,
observacion, 2010 (en la memoria presentada en virtud del art. 19 de la Constitucion, el Gobierno del Japon
sefiala que actualmente estd examinando si debe reconocerse el derecho de huelga en la funcion publica);
Kazajstan — CEACR, observacion, 2011; Lesotho — CEACR, observacion, 2011; Niger — CEACR, observacion,
2011; Panama — CEACR, observacion, 2011, y Republica Unida de Tanzania — CEACR, observacion, 2010.

280 ygase, por ejemplo, Alemania — CEACR, observacion, 2010.
1 Ibid.

282 Véase, por ejemplo, Angola — CEACR, solicitud directa, 2010.
283 Estudio General de 1994, parr. 159.

2 Bulgaria — CEACR, observacion, 2008 (derogacion de la prohibicion de las huelgas en los sectores de la
energia, las comunicaciones y la salud).
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132. La manera como en la practica se aborda esta cuestion a nivel nacional varia
considerablemente: varios Estados siguen empleando una definicion muy amplia de lo
que cabe considerar servicios esenciales **°, o conceden a las autoridades excesivos
poderes discrecionales para declarar de forma unilateral el caracter esencial de un
servicio 2% otros, en cambio, autorizan la prohibicion de huelgas en razén de sus
posibles consecuencias economicas **’ (especialmente en las zonas francas industriales y
en las empresas recién creadas) **, o prohiben las huelgas aduciendo los perjuicios que
puedan ocasionar al orden publico o al interés general o nacional **°. Este tipo de
disposiciones no son compatibles con los principios relacionados con el derecho de
huelga.

133. En otros paises, como por ejemplo en Colombia **°, corresponde a las instancias
jurisdiccionales superiores determinar en cada caso concreto si una determinada
actividad constituye o no un servicio esencial, aunque existe una definicion legislativa
general en este sentido. En otros casos, por ejemplo en Chipre *°', la determinacion de
los servicios esenciales es el resultado de una decision conjunta de las partes a través de
un acuerdo firmado por los interlocutores sociales. A este respecto, la Comision tomod
nota con satisfaccion de varios casos en los que se han realizado progresos en particular
la derogacion en Guatemala ** de 1a prohibicién de la huelga o suspension de trabajo de
los trabajadores de empresas o servicios cuya interrupcion, a juicio del Gobierno, afecte
gravemente la economia nacional; la derogacion en Turquia *° de la ley que imponia el
arbitraje obligatorio para prevenir las huelgas en las zonas francas industriales; y la
derogacion en Chipre *** de las disposiciones que conferian al Consejo de Ministros el
poder discrecional de prohibir las huelgas en los servicios que considerara esenciales.

Actividades que no han sido consideradas como servicios esenciales

134. Con motivo del examen de casos concretos, los 6rganos de control de la OIT

han considerado que los trabajadores deberian poder realizar huelgas en un gran

nimero de servicios, incluidos los siguientes: el sector bancario *”° ; los

285 véase, por ejemplo, Chile — CEACR, observacion, 2010.
286 véase, por ejemplo, Zimbabwe — CEACR, observacion, 2011.

7 Véanse, por ejemplo, Australia — CEACR, observacion, 2010; Benin — CEACR, observacion, 2001, y Chile —
CEACR, observacion, 2010.

288 yéanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2010 (prohibicion de huelgas por un periodo de tres
aflos a partir de la fecha de inicio de produccion en un nuevo establecimiento), y Panamd — CEACR,
observacion, 2011 (negacion del derecho de huelga en las empresas con menos de dos afios).

28 yéanse, por ejemplo, Antigua y Barbuda — CEACR, observacién, 2010; Bangladesh — CEACR, observacion,
2010; Pakistan — CEACR, observacion, 2010; Filipinas — CEACR, observacion, 2011; Seychelles — CEACR,
observacion, 2011; Swazilandia — CEACR, observacion, 2001, y Zambia — CEACR, observacion, 2011.

20 Colombia — CEACR, observacion, 2010 (sentencia de la Sala de Casacion Laboral de la Corte Suprema de
Justicia, de 3 de junio de 2009 (radicacion num. 40428).

2! Chipre — CEACR, observacion, 2006.

*? Guatemala — CEACR, observacion, 2002.
» urquia — CEACR, observacion, 2005.
294 Chipre — CEACR, observacion, 2008.

23 Véanse, por ejemplo, Botswana — CEACR, observacion, 2011; Belice — CEACR, observacion, 2010; Estado
Plurinacional de Bolivia — CEACR, observacion, 2010; Ghana — CEACR, solicitud directa, 2010; México —
CEACR, observacion, 2011; Nigeria — CEACR, observacion, 2011; Santo Tomé y Principe — CEACR,
observacion, 2010; Togo — CEACR, observacion, 2011; Trinidad y Tabago — CEACR, observacion, 2011, y
Turquia — CEACR, observacion, 2010.
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ferrocarriles *°; los servicios de transporte y el transporte publico *’; los servicios de

transporte aéreo y de aviacion civil ***; los maestros y el servicio de ensefianza
publica ’; el sector agricola **; los servicios de distribucién de combustible **'; el
sector de los hidrocarburos, el sector del gas natural y el sector petroquimico **; la
produccién de carbon **; el mantenimiento de puertos y aeropuertos >**, los servicios
portuarios y las autoridades portuarias **°; la carga y descarga en muelles y
atracaderos *%: los servicios de correo *”’; los servicios municipales 3%8. 1os servicios de

carga y descarga de animales ** y productos alimenticios perecederos *'*; las zonas

francas industriales *''; la imprenta oficial *', y los servicios de limpieza de carreteras y
recoleccion de basura *!°; la radio-television '*; los servicios de hoteleria *"°; y la
construccion *'¢.

2% yéanse, por ejemplo, Azerbaiyin — CEACR, observacion, 2010; Bangladesh — CEACR, observacion, 2010;
Botswana — CEACR, observacion, 2011; Costa Rica — CEACR, observacion, 2010; Alemania — CEACR,
observacion, 2010; Indonesia — CEACR, observacion, 2010; Kirguistan — CEACR, solicitud directa, 2010;
Pakistan — CEACR, observacion, 2010; Federacion de Rusia — CEACR, observacion, 2011, y Turquia —
CEACR, observacion, 2010.

7 Véanse, por ejemplo, Azerbaiyan — CEACR, observacion, 2010; Botswana — CEACR, observacion, 2011;
Ecuador — CEACR, observacion, 2010; Etiopia — CEACR, observacion, 2011; Ghana — CEACR, solicitud
directa, 2010; Guatemala — CEACR, observacion, 2011; Guinea — CEACR, observacion, 2011; Nigeria —
CEACR, observacion, 2011; Panama — CEACR, observacion, 2011; Turquia — CEACR, observacion, 2010, y
Reino Unido (Jersey) — CEACR, observacion, 2011.

298 Véanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2010; Belice — CEACR, observacion, 2010; Costa
Rica — CEACR, observacion, 2010; Etiopia — CEACR, observacion, 2011; Ghana — CEACR, solicitud directa,
2010; Kirguistan — CEACR, solicitud directa, 2010; Pakistan — CEACR, observacion, 2010, y Uganda —
CEACR, solicitud directa, 2011.

29 Véanse, por ejemplo, Canada — CEACR, observacion, 2010 (Columbia Britanica y Manitoba); Alemania
CEACR, observacion, 2010; Togo — CEACR, observacion, 2011; Trinidad y Tabago — CEACR, observacion,
2011, y Turquia — CEACR, observacion, 2010.

300 yéase, por ejemplo, Chile — CEACR, observacion, 2010.

301 yéanse, por ejemplo, Ecuador — CEACR, observacion, 2010; Ghana — CEACR, solicitud directa, 2010;
Guatemala — CEACR, observacion, 2011, y Mozambique — CEACR, observacion, 2011.

392 yéanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2010, Belice — CEACR, observacion, 2010;
Ecuador — CEACR, observacion, 2010, y Turquia — CEACR, observacion, 2010.

393 yéase, por ejemplo, Turquia — CEACR, observacién, 2010.
304 yéase, por ejemplo, Nigeria — CEACR, observacion, 2011.

395 véanse, por ejemplo, Antigua y Barbuda — CEACR, observacion, 2010; Dominica — CEACR, observacion,
2010; Ghana — CEACR, solicitud directa, 2010; Granada — CEACR, solicitud directa, 2010; Guyana — CEACR,
observacion, 2011, y Pakistan — CEACR, observacion, 2010.

306 yéanse, por ejemplo, Costa Rica — CEACR, observacion, 2010; Granada — CEACR, solicitud directa, 2010, y
Guyana — CEACR, observacion, 2011.

307 yéanse, por ejemplo, Belice — CEACR, observacion, 2010; Ecuador — CEACR, observacion, 2010; Alemania
— CEACR, observacion, 2010; Mozambique — CEACR, observacion, 2011; Nigeria — CEACR, observacion,
2011; Pakistan — CEACR, observacion, 2010, y Federacion de Rusia — CEACR, observacion, 2011.

308 véase, por ejemplo, Federacion de Rusia — CEACR, observacion, 2011.

39 yéanse, por ejemplo, Mozambique — CEACR, observacion, 2011, y Nigeria — CEACR, observacion, 2011.
310 yanse, por ejemplo, Dominica — CEACR, observacion, 2010, y Mozambique — CEACR, observacion, 2011.
3 yéase, por ejemplo, Mozambique — CEACR, observacion, 2011.

312 yéanse, por ejemplo, Antigua y Barbuda — CEACR, observacion, 2010, y Nigeria — CEACR, observacion,
2011.

313 Véase, por ejemplo, Nigeria — CEACR, observacion, 2011.

314 Véase, por ejemplo, CLS, caso num. 1884 (Swazilandia), 306.° informe.
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Actividades que si se han considerado como servicios esenciales

135. Con motivo del examen de casos concretos, los 6rganos de control de la OIT
consideraron que entre los servicios esenciales propiamente dichos pueden incluirse los
servicios de control del trafico aéreo *'7, los servicios telefonicos *'® y los servicios
encargados de hacer frente a las consecuencias de los desastres naturales, asi como los
servicios de bomberos, los servicios de salud y de ambulancias, los servicios
penitenciarios, las fuerzas de seguridad, y los servicios de agua y de electricidad. La
Comision estima que otros servicios (por ejemplo los servicios meteorologicos y los
servicios de seguridad social) incluyen algunos elementos que pueden considerarse
esenciales y otros no.

Servicio minimo negociado

136. En las situaciones en que no parece justificada una limitacion importante o la
prohibicion total de la huelga y en que, sin poner en tela de juicio el derecho de huelga
de la gran mayoria de los trabajadores, podria tratarse de asegurar la satisfaccion de las
necesidades basicas de los usuarios o el funcionamiento continuo y en condiciones de
seguridad de las instalaciones, podria considerarse la posibilidad de introducir un
servicio minimo negociado como solucion sustitutiva de la prohibicion total. A juicio de
la Comision, el mantenimiento de servicios minimos en caso de huelga unicamente
deberia garantizarse en determinadas situaciones, a saber: i) cuando la interrupcion de
los servicios de que se trate pueda poner en peligro la vida, la seguridad o la salud de
toda la poblacion o de una parte de la misma (esto es, cuando se trata de servicios
esenciales «en el sentido estricto del término»); ii) cuando los servicios de que se trate
no sean esenciales en el sentido estricto del término, pero en los que las huelgas de cierta
magnitud y duraciébn puedan causar una crisis grave que ponga en peligro las
condiciones de vida normales de la poblacion; y iii) cuando las huelgas afectan servicios
publicos de importancia trascendental.

137. Ahora bien, el servicio minimo negociado deberia satisfacer por lo menos dos
condiciones: 1) deberia tratarse real y exclusivamente de un servicio minimo, es decir, un
servicio limitado a las actividades estrictamente necesarias para cubrir las necesidades
basicas de la poblacion o satisfacer las exigencias minimas del servicio, sin menoscabar
la eficacia de los medios de presion; y ii) dado que este sistema limita uno de los medios
de presion esenciales de que disponen los trabajadores para defender sus intereses
econdmicos y sociales, las organizaciones de trabajadores que asi lo deseen deberian
poder participar en el establecimiento de este servicio, de igual modo que los
empleadores y las autoridades publicas *'’. Ademds, ya se trate o no de un servicio
esencial en el sentido estricto del término, siempre podra exigirse un servicio minimo a
fin de garantizar la seguridad de los locales y el mantenimiento de los equipos.

138. La Comision subraya la importancia de adoptar disposiciones legislativas explicitas
sobre la participacion de las organizaciones interesadas en la definicion de los servicios

315 Véase, por ejemplo, CLS, caso num. 2120 (Nepal), 328.° informe.

316 Véase, por ejemplo, CLS, caso num. 2326 (Australia), 338.° informe.
317 Véase, por ejemplo, Nigeria — CEACR, observacion, 2010.

318 véase, por ejemplo, Kirguistan — CEACR, solicitud directa, 2011.
319 Estudio General de 1994, parr. 161.
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minimos **. Por otra parte, las discrepancias sobre los servicios minimos no deberian
resolverlas las autoridades gubernamentales (como ocurre en algunos paises **'); para
ello deberia poder recurrirse a un organismo paritario o independiente que cuente con la
confianza de las partes y facultado para dictar decisiones ejecutorias, el cual se encargara
de examinar a la mayor brevedad y sin formalidades las dificultades que hayan surgido.
Ahora bien, las legislaciones de algunos paises, siguen determinando de hecho, de
manera unilateral y sin prever ningun tipo de consulta, el nivel de los servicios minimos
que deben prestarse, estipulando que durante la huelga deben garantizarse servicios
minimos equivalentes a un porcentaje especifico de la actividad normal ***. Otras
legislaciones permiten a las autoridades publicas establecer los servicios minimos de
manera discrecional sin realizar consultas®>, o prevén que las autoridades judiciales

emitan una orden a tal efecto *2*.

139. A este respecto, la Comision tomo nota de varios casos interesantes en los que se
han realizado progresos, en particular la creacion en la Argentina *** de una Comision de
Garantias de caracter tripartito para el establecimiento de los servicios minimos; la
enmienda de la Ley sobre el Derecho de Huelga de Montenegro **°, en virtud de la cual
se establece que, al determinar los servicios minimos, el empleador tiene la obligacion
de consultar con el 6érgano competente de la organizacion sindical autorizada o conocer
la opinién de mas de la mitad de los trabajadores; la introduccién en Guatemala **' de
una disposicion legislativa que prevé que en los servicios publicos esenciales se
establezca un servicio minimo en cuya determinacién participan las partes y las
autoridades judiciales; y la decision adoptada en el Perii *** de que, en caso de
divergencia sobre el nimero y ocupacion de los trabajadores que deben seguir laborando,
la autoridad de trabajo designara a un 6rgano independiente para que los determine.

Situaciones de crisis aguda a nivel nacional o local

ILC.101/11/1B

140. El tercer tipo de restricciones al derecho de huelga se refiere a las situaciones de
crisis aguda a nivel nacional o local. Dado que las prohibiciones generales de huelga
impuestas por la declaracion de estado de urgencia o de excepcion obstaculizan de forma
considerable uno de los medios esenciales de que disponen los trabajadores y sus
organizaciones para fomentar y defender sus intereses, la Comision considera que tales
prohibiciones s6lo pueden justificarse en una situacion de crisis aguda e, incluso en ese
caso, por un periodo de tiempo limitado, y solo en la medida de lo necesario para hacer
frente a la situacion. Esto significa que debe existir una auténtica situacion de crisis,

320 yéanse, por ejemplo, Republica de Moldova — CEACR, observacion, 2011, y Panamd — CEACR,
observacion, 2011.

321 véanse, por ejemplo, Camboya — CEACR, solicitud directa, 2011, y Cabo Verde — CEACR, solicitud directa,
2011.

322 yéanse, por ejemplo, Bulgaria — CEACR, observacion, 2011 (en el sector del transporte ferroviario), y
Rumania — CEACR, observacion, 2011 (en las unidades de transporte ptblico).

323 Véanse, por ejemplo, Armenia — CEACR, solicitud directa, 2011; Chad — CEACR, observacion, 2010;
Paraguay — CEACR, observacion, 2011, y Turquia — CEACR, observacion, 2010.

324 yéase, por ejemplo, Mauricio — CEACR, solicitud directa, 2011.

325 Argentina — CEACR, observacion, 2011. En México, por el contrario, la Comisién Nacional Bancaria, que no
es tripartita, vela por que durante la huelga permanezca abierto el nimero indispensable de oficinas.

326 Montenegro — CEACR, solicitud directa, 2011.
327 Guatemala — CEACR, observacién, 2002.
328 peri — CEACR, solicitud directa, 2011.
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como la que se produce en casos de conflictos graves, de insurreccion, o de catastrofe
natural, sanitaria o humanitaria, en los que dejan de concurrir las condiciones normales
de funcionamiento de la sociedad **°.

Garantias compensatorias

141. Cuando se restringe o prohibe el derecho de huelga en ciertas empresas o servicios
esenciales, o en el caso de determinadas categorias de funcionarios publicos que ejercen
funciones de autoridad en nombre del Estado, deben preverse protecciones adecuadas
para compensar a los trabajadores por las restricciones impuestas a su libertad de accion.
Dichas protecciones deberian incluir, por ejemplo, procedimientos imparciales de
conciliacion y eventualmente el arbitraje que gocen de la confianza de las partes, en los
que puedan participar los trabajadores y sus organizaciones **°. Los laudos arbitrales
deberian tener caracter obligatorio para ambas partes y, una vez dictados, aplicarse
rapida y totalmente.

Restricciones al derecho de huelga durante
la vigencia de los convenios colectivos

142. La legislacion de varios paises no prevé restricciones en lo que se refiere al
momento en que puede iniciarse una huelga, siempre y cuando se respeten los plazos de
preaviso fijados por via legislativa o por medio de convenio colectivo. En otros sistemas
los convenios colectivos se conciben como un acuerdo de paz social de duracion
determinada y durante ese periodo la ley prohibe las huelgas y los cierres patronales. La
Comision considera que las dos opciones son compatibles con el Convenio. No obstante,
en ambos sistemas no deberia impedirse a las organizaciones de trabajadores realizar
huelgas en contra de la politica econdmica y social del gobierno, especialmente cuando
la protesta no es solo contra dicha politica sino que se dirige también contra los efectos
de esa politica sobre ciertas clausulas de los convenios colectivos. Si la legislacion
prohibe las huelgas durante la vigencia de los convenios colectivos, esta restriccion
habra de compensarse con el derecho de recurrir a un procedimiento de arbitraje
imparcial y rapido para el examen de las quejas individuales o colectivas sobre la

interpretacion o aplicacion de los convenios colectivos **'.

143. Zonas francas industriales. La legislacion de varios paises establece un régimen
particular de relaciones de trabajo en las zonas francas industriales por el que se prohibe
especifica o indirectamente la huelga en este tipo de zonas **2. La Comision estima que
esas prohibiciones son incompatibles con el principio de no discriminacion que debe
observarse al aplicar el Convenio. Por ello tom6 nota con satisfaccion por ejemplo de la
derogacion en Turquia *** de la disposicion en virtud de la cual se imponia el arbitraje
obligatorio durante un periodo de diez afios en las zonas francas industriales a fin de
solucionar las disputas colectivas de trabajo; y la derogacion en Namibia *** de la
disposicion que prohibia a los trabajadores realizar cualquier tipo de accion llamando a

329 Estudio General de 1994, parr. 152.
339 Suiza — CEACR, solicitud directa, 2011.
31 Estudio General de 1994, parrs. 166y 167.

332 yéanse, por ejemplo, Pakistan — CEACR, observacion, 2011 (informacion facilitada por la Confederacion
Sindical Internacional), y Panama — CEACR, observacion, 2011.

333 Turquia — CEACR, observacion, 2005.
33% Namibia — CEACR, observacién, 2003.
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participar o participando en una huelga en una zona franca industrial, bajo la amenaza de
una sancion disciplinaria o de despido.

Condiciones previas

Agotamiento de los procedimientos previos
(conciliacion, mediacion y arbitraje voluntario)

144. Muchas legislaciones exigen que las huelgas se notifiquen con antelacion a las
autoridades administrativas o al empleador, y/o disponen que antes de iniciar una accion
de este tipo se agoten los procedimientos previos de conciliacion y arbitraje voluntario
para solucionar los conflictos colectivos **> . A juicio de la Comision, esos
procedimientos deberian tener como Unico objetivo facilitar la negociacion y, por tal
motivo, no deberian ser demasiado complejos ni ocasionar retrasos tan prolongados que,
en la practica, hicieran imposible una huelga licita o privaran a las huelgas de toda su
eficacia ***. En lo que atafie a la duracion de los procedimientos previos de conciliaciéon
y arbitraje, la Comision considero, por ejemplo, que la exigencia de un periodo de mas
de sesenta dias habiles como condicion previa para el ejercicio licito del derecho de
huelga podia dificultar, e incluso hacer imposible, el ejercicio de este derecho. En otros
casos propuso que se redujera la duracion del periodo reservado a los procedimientos de
mediacion **7. También surgen problemas cuando la legislacién no establece ninglin
plazo para el agotamiento de los procedimientos previos y ademds confiere a las
autoridades la facultad de prolongar dichos procedimientos segun su propio criterio >**.

Preaviso, periodo de reflexion y duracion de las huelgas

145. Muchas legislaciones disponen que se respete un plazo de preaviso o un periodo de
reflexion antes de iniciar una huelga ***. Ambas medidas se conciben como una etapa
mas del proceso de negociacion y tienen por objetivo alentar a las partes a que entablen
negociaciones una ultima vez antes de recurrir a la huelga, de ahi que deban incluirse
entre las medidas adoptadas para estimular y fomentar el desarrollo de procedimientos
de negociacion voluntaria. Ahora bien, el plazo de preaviso tampoco debe constituir un
obstaculo adicional para la negociacion, y deberia ser tanto mas breve cuanto que se
suma a un procedimiento obligatorio previo de mediacion o de conciliacion de por si
suficientemente largo. Asi, por ejemplo, la Comisién considerd que resultaba excesivo

un plazo de preaviso de 60 dias **.

146. Finalmente, en ciertos casos el preaviso debe ir acompafiado de una indicacion
sobre la duracion de la huelga, estipulandose que los trabajadores pueden ser
sancionados si participan en una huelga cuya duracion no esté especificada en la
notificacion requerida **'. La Comisién estima que los trabajadores y sus organizaciones
deberian poder declarar una huelga por tiempo indeterminado si asi lo desean ***.

333 yéanse, por ejemplo, Repiiblica Democrdtica del Congo — CEACR, solicitud directa, 2011; Libia — CEACR,
observacion, 2011, y Republica Unida de Tanzania (Zanzibar) — CEACR, observacion, 2010.

336 Bstudio General de 1994, parr. 171.
337 Repuiblica Unida de Tanzania (Zanzibar) — CEACR, observacion, 2011.
338 yéase, por ejemplo, Kiribati — CEACR, observacion, 2011.

339 Véanse, por ejemplo, Burundi — CEACR, solicitud directa, 2011; Honduras — CEACR, observacion, 2010;
Mozambique — CEACR, observacion, 2011; Seychelles — CEACR, observacion, 2011; Republica Unida de
Tanzania (Zanzibar) — CEACR, observacion, 2011, y Tunez — CEACR, observacion, 2011.

340 Republica Unida de Tanzania — CEACR, observacion, 2011.

31 yéanse, por ejemplo, Burundi — CEACR, solicitud directa, 2011; Bulgaria — CEACR, observacion, 2011;
Egipto — CEACR, solicitud directa, 2011; Georgia — CEACR, observacion, 2010; Kirguistan — CEACR, solicitud
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Quorum y mayoria exigida para convocar una huelga

147. La legislacion de ciertos paises dispone que para poder convocar una huelga debe
contarse con la aprobacién de las dos terceras partes *** o de las tres cuartas partes *** de
los trabajadores. La Comision considera que, en general, la exigencia de que deba
contarse con la aprobacion de mas de la mitad de todos los trabajadores concernidos para
declarar una huelga es demasiado elevada y podria dificultar excesivamente la
posibilidad de llevarla cabo, sobre todo en grandes empresas **. A juicio de la Comision,
si un pais considera adecuado prever en su legislacion disposiciones que exijan que las
acciones de huelga deban ser votadas por los trabajadores, deberia asegurar que solo se
tomen en consideracion los votos emitidos, y que el quérum o la mayoria necesaria se
fije a un nivel razonable **°. Por ejemplo, el requisito de alcanzar un quérum de dos
terceras partes de los presentes en la reunion puede resultar dificil de cumplir y podria
restringir el derecho de huelga en la practica **’. A este respecto, la Comision tomo nota
con satisfaccion de diversas medidas adoptadas; por ejemplo la adopcion de enmiendas
legislativas en Letonia *** que disponen la reduccion del quérum requerido en una
votacion para declarar una huelga, pasando de tres cuartos a la mitad de los miembros de
un sindicato o una empresa que participen en la reunion que adopte la resolucion.
Asimismo, en Guatemala ** se ha suprimido la obligacion de contar con dos tercios de
los afiliados a un sindicato para decidir si se convoca o no una huelga, y en su lugar se
prevé el voto favorable de la mitad mas uno de los afiliados que constituyen el quérum
de la asamblea respectiva.

Aprobacion previa y control de las votaciones
para decidir una huelga

148. La Comision estima que las disposiciones legislativas que imponen la aprobacion
previa de una organizacion sindical de grado superior para convocar la huelga **° son un
obstaculo al ejercicio del derecho que tienen las organizaciones interesadas a organizar
libremente sus actividades. Ademads, considera que el control o la supervision de las

votaciones para decidir una huelga por parte de una autoridad administrativa *'

directa, 2011; Mongolia — CEACR, solicitud directa, 2011; Mozambique — CEACR, observacion, 2011, y
Tayikistan — CEACR, solicitud directa, 2011.

32 yéanse, por ejemplo, Chad — CEACR, observacion, 2010; Mozambique — CEACR, observacion, 2011, y
Tunez — CEACR, observacion, 2011.

33 yéanse, por ejemplo, Armenia — CEACR, solicitud directa, 2011; Honduras — CEACR, observacion, 2010, y
México — CEACR, observacion, 2011.

34 véanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2010, y Estado Plurinacional de Bolivia — CEACR,
observacion, 2010.

3% véanse, por ejemplo, Armenia — CEACR, solicitud directa, 2011; Estado Plurinacional de Bolivia — CEACR,
observacion, 2010, y Mauricio — CEACR, solicitud directa, 2011.

346 Bstudio General de 1994, parr. 170.

347 yéanse, por ejemplo, Repiiblica Checa — CEACR, solicitud directa, 2011; Kazajstin — CEACR, observacion,
2011, y Tayikistan — CEACR, solicitud directa, 2011.

348 | etonia — CEACR, observacion, 2007.
3% Guatemala — CEACR, observacion, 2002.

330 Esta aprobacion previa se exige, por ejemplo, en Egipto — CEACR, observacion, 2011, y Tiinez — CEACR,
observacion, 2011.

331 Este tipo de control se realiza en varios paises, entre los que cabe mencionar los siguientes: Angola — CEACR,
solicitud directa, 2010; Bahamas — CEACR, observacion, 2010; Colombia — CEACR, observacion, 1997;
Swazilandia — CEACR, observacion, 2010, y Republica Unida de Tanzania — CEACR, observacion, 2011.
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constituye un acto de injerencia en las actividades de los sindicatos incompatible con el
Convenio, salvo que los propios sindicatos lo soliciten de conformidad con sus estatutos.

Desarrollo de la huelga

Piquetes, ocupacion de los lugares de trabajo, acceso
a los locales de la empresa y libertad de trabajo

149. Las acciones de huelga suelen ir acompanadas de piquetes a la entrada del lugar de
trabajo cuyo objetivo consiste en asegurar el éxito de la huelga persuadiendo a los
trabajadores interesados de que no acudan a trabajar. A juicio de la Comision, los
piquetes de huelga y la ocupacion de los lugares de trabajo deberian estar permitidos,
siempre que estas acciones se desarrollen pacificamente. So6lo pueden imponerse
restricciones a este tipo de acciones cuando pierdan su caracter pacifico. Ahora bien, en
todos los casos debe garantizarse el respeto de la libertad de trabajo de los no huelguistas,
asi como el derecho de la direccion a entrar en los locales de la empresa. La legislacion
de algunos paises establece normas muy generales que se limitan a evitar los actos de
violencia y a proteger el derecho al trabajo y el derecho a la propiedad; otras en cambio
limitan o prohiben explicitamente el derecho a emplear piquetes *>* o la ocupacion de los
lugares de trabajo en caso de huelga **°. 4 juicio de la Comisién, en caso de huelga las
autoridades solo deberian recurrir a la fuerza publica en circunstancias excepcionales
y cuando se produce una situacion de gravedad en la que existe una seria amenaza de
desorden publico; dicho uso de la fuerza debe ser proporcionado a las circunstancias.

150. Las organizaciones de empleadores han presentado varias quejas ante el Comité de
Libertad Sindical sobre cuestiones relacionadas con el derecho de huelga. Estas quejas se
refieren principalmente a casos en los que se ha impedido a los empresarios y al personal
de direccion ingresar en las instalaciones de la empresa durante una huelga; las
condiciones para el pago de los salarios de los trabajadores en huelga; la libertad de
trabajo de los no huelguistas; y las modalidades que rigen el arbitraje obligatorio por
decision unilateral de las organizaciones sindicales. El Comité ha considerado que el
cierre de la empresa, establecimiento o negocio en caso de huelga previsto en la
legislacion podria atentar contra la libertad de trabajo de los no huelguistas e ignorar las
necesidades bésicas de la empresa (mantenimiento de las instalaciones, prevencion de
accidentes y derecho de empresarios y personal de direccion a entrar en las instalaciones
de la empresa y ejercer sus actividades) y, en consecuencia, plantear problemas de
compatibilidad con el Convenio. También ha observado que un sistema estable de
relaciones profesionales debe contemplar los derechos y obligaciones tanto de las
organizaciones de trabajadores como de los empleadores y sus organizaciones *>*. En
este sentido, la Comision tomo nota con satisfaccion, por ejemplo, de la adopcion de una
nueva disposicion legislativa en Panamd *>, que dispone que los propietarios, los
directivos, el gerente general, el personal inmediatamente adscrito a estos cargos y los
trabajadores de confianza podran ingresar a la empresa durante la huelga, siempre que
ello no tenga como objeto la reanudacion de las actividades productivas (no se prevé sin
embargo el libre acceso a los trabajadores no huelguistas).

352 Véase, por ejemplo, Repuiblica Unida de Tanzania — CEACR, observacion, 2011.

353 Véanse, por ejemplo, Burkina Faso — CEACR, observacion, 2010 (se prohibe bajo pena de imposicion de
sanciones penales); Cote d’Ivoire — CEACR, solicitud directa, 2010; Mauritania — CEACR, solicitud directa,
2011 (se prohibe bajo pena de imposicion de sanciones penales), y Senegal — CEACR, observacion, 2011.

3% Comité de Libertad Sindical, caso num. 1931 (Panamd) 310.° informe, parrs. 497 y 502.
3% Panama — CEACR, observacion, 2011.
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Movilizacion forzosa de trabajadores y contratacion
de trabajadores ajenos a la empresa

151. Aunque algunos sistemas siguen otorgando poderes muy amplios para la
movilizacion forzosa de trabajadores en caso de huelga >, la Comisién considera que es
conveniente limitar dichos poderes a los casos en los que pueda limitarse el derecho de
huelga, o incluso prohibirse, es decir: i) en la funcidon publica respecto a los funcionarios
publicos que ejercen funciones de autoridad en nombre del Estado; ii) en los servicios
esenciales en el sentido estricto del término; y iii) en situaciones de crisis aguda a nivel
nacional o local.

152. La Comision subraya igualmente que la conservacion del vinculo laboral es una
consecuencia juridica normal del reconocimiento del derecho de huelga. Ahora bien, en
algunos paises, en los que rige el sistema de «common lawy, se considera que uno de los
efectos de las huelgas es la ruptura del contrato de trabajo, lo que permite a los
empleadores reemplazar a los huelguistas por nuevos trabajadores *>’. La Comision
estima que las disposiciones legislativas que permiten al empleador despedir a los
huelguistas o reemplazarlos temporalmente o por un periodo indeterminado plantean
graves dificultades, y constituyen un serio obstdaculo del derecho de huelga, sobre todo
cuando los huelguistas no tienen garantizado, de derecho, su reintegro al empleo una
vez finalizado el conflicto. En este sentido la legislacion deberia prever una proteccion
realmente eficaz ***.

Arbitraje obligatorio

64

153. Otra manera de prohibir el derecho de huelga o de limitar considerablemente su
ejercicio consiste en someter los conflictos a un procedimiento de arbitraje obligatorio,
lo que permite prohibir en la practica todas las huelgas o suspenderlas a la mayor
brevedad. En tales casos, los conflictos laborales colectivos se resuelven mediante una
decision judicial definitiva o una decision administrativa que tienen fuerza vinculante
para las partes interesadas; el derecho de huelga no puede ejercerse durante el tiempo
que duren los procedimientos de arbitraje ni una vez que haya sido dictada la sentencia.
La Comision considera que el recurso al arbitraje obligatorio para poner término a un
conflicto laboral colectivo y a una huelga sélo es aceptable en determinadas
circunstancias, a saber: 1) cuando las dos partes en el conflicto acuerdan someterlo a un
arbitraje de este tipo; o ii) cuando el derecho de huelga puede ser restringido o incluso
prohibido, es decir: a) en el caso de los funcionarios publicos que ejercen funciones de
autoridad en nombre del Estado; b) en conflictos en los servicios esenciales en el sentido
estricto del término; y iii) en situaciones de crisis aguda a nivel nacional o local, aunque
solo durante un periodo de tiempo limitado y unicamente en la medida necesaria para
hacer frente a la situacion **°. En consecuencia, ni la existencia de conflictos
prolongados ni el fracaso en la conciliacion son elementos que por si mismos justifiquen
la imposicién de un arbitraje obligatorio **°. No obstante, la Comisién también reconoce
que, tras prolongadas e infructuosas negociaciones, llega un momento en que podria

3% Véanse, por ejemplo, Angola — CEACR, solicitud directa, 2010; Burkina Faso — CEACR, observacion, 2011,
y Djibouti — CEACR, observacion, 2010.

357 Reino Unido — CEACR, observacion, 2011.
338 Estudio General de 1994, parr. 139.

3% Estudio General de 1994, parr. 257.

*% Kiribati — CEACR, observacién, 2011.
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justificarse la intervencion de las autoridades publicas; ello ocurre cuando es obvio que

el estancamiento de las negociaciones no sera superado sin una iniciativa de su parte *°'.

154. La legislacion de varios paises continia autorizando el recurso al arbitraje
obligatorio, ya sea de forma automética o segtn el criterio de las autoridades publicas %,
o bien a peticion de una de las partes en el conflicto (a veces tras el agotamiento de los
procedimientos obligatorios de conciliacion y mediacion) ***. La Comisién estima que
la utilizacion sistemadtica de este tipo de procedimiento equivale en la prdctica a una
prohibicion general de la huelga, lo cual es incompatible con el Convenio. Ademas, en
términos generales, el arbitraje impuesto por las autoridades a solicitud de una sola de
las partes es contrario a los principios de la negociacion colectiva. No obstante, muchos
paises contintian autorizando el recurso al arbitraje obligatorio en situaciones que no se
ajustan al marco establecido por la Comision ***, especialmente cuando los conflictos se

prolongan mas alla de cierto tiempo **°.

155. La legislacion de otros paises establece que, de fracasar el intento de conciliacion
entre las partes, el conflicto debe remitirse a un drgano especifico que se encargara de
elaborar un informe o formular recomendaciones, las cuales, tras expirar un plazo
determinado, podran ser de obligado cumplimiento si las partes en el conflicto no se
pronuncian en su contra *°°. La Comision considera que este tipo de disposiciones
pueden ser compatibles con el Convenio, a condicion de que el plazo que se prescriba
sea suficientemente largo, de modo que las partes tengan el tiempo necesario para
examinar las recomendaciones.

156. La cuestion relativa al arbitraje también se desarrolla ampliamente en el capitulo 2
relativo al Convenio nim. 98.

361 Bstudio General de 1994, parr. 258.

362 yéanse, por ejemplo, Botswana — CEACR, observacion, 2011; Dominica — CEACR, observacion, 2010; Fiji —
CEACR, observacion, 2010; Honduras — CEACR, observacion, 2010; Kuwait — CEACR, observacion, 2011;
Mali — CEACR, observacion, 2011; Mauricio — CEACR, solicitud directa, 2011; Panama — CEACR,
observacion, 2010; Sri Lanka — CEACR, observacion, 2011; Turquia — CEACR, observacion, 2010, y Reino
Unido (Anguilla) — CEACR, solicitud directa, 2011.

363 yéanse, por ejemplo, Canadd — CEACR, observacion, 2010 (cuando la suspension del trabajo es superior a
sesenta dias); Republica Democrdtica del Congo — CEACR, solicitud directa, 2011 (desde el momento en que
concluye el plazo del preaviso de huelga); Céte d’Ivoire — CEACR, solicitud directa, 2010; Egipto — CEACR,
observacion, 2004; Fiji — CEACR, observacion, 2010; Georgia — CEACR, observacion, 2010 (en un plazo de
catorce dias); Haiti — CEACR, observacion, 2010; Malta — CEACR, observacion, 2010; Pakistain — CEACR,
observacion, 2010; Panama — CEACR, observacion, 2011; Rumania — CEACR, observacion, 2011, y Uganda —
CEACR, observacion, 2010.

364 yéanse, por ejemplo, Burundi — CEACR, solicitud directa, 2011 (la posibilidad de recurrir al Tribunal
Administrativo equivale al parecer a un sistema de arbitraje obligatorio para poner fin a los conflictos); Egipto —
CEACR, observacion, 2011 (arts. 179, 187, 193 y 194 del Cédigo del Trabajo); Ecuador — CEACR, observacion,
2010 (art. 326, 12) de la Constitucion); Ghana — CEACR, solicitud directa, 2010 (art. 160, 2) de la Ley de
Trabajo); Mauritania — CEACR, observacion, 2011 (arts. 350 y 362 del Codigo del Trabajo); Mozambique —
CEACR, observacion, 2011 (art. 189 de la Ley de Trabajo); Panamd — CEACR, observacion, 2011 (arts. 452 y
486 del Codigo del Trabajo); Santo Tomé y Principe — CEACR, observacion, 2010 (art. 11 de la ley ntim. 4/92);
Togo — CEACR, observacion, 2011; Turquia — CEACR, observacion, 2010 (arts. 29, 30 y 32 de la ley
num. 2822), y Uganda — CEACR, solicitud directa, 2011 (arts. 5, 1) y 5, 3) de la Ley sobre Conflictos del
Trabajo).

365 Véanse, por ejemplo, Nicaragua — CEACR, observacion, 2011 (después de treinta dias de huelga), y Rumania
— CEACR, observacion, 2011 (después de veinte dias).

366 yéanse, por ejemplo, los arts. 242 a 248 del Codigo del Trabajo del Congo.
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Sanciones

66

157. Los principios sobre el derecho de huelga elaborados por los 6rganos de control
solo son validos para las huelgas licitas, realizadas de conformidad con las disposiciones
de la legislacion nacional, siempre que a su vez esas disposiciones estén en conformidad
con los principios de la libertad sindical. Dichos principios no cubren el ejercicio
abusivo o ilegal del derecho de huelga, que puede revestir diversas formas y dar lugar a
ciertas sanciones. Si la huelga se declara ilegal por la autoridad judicial competente
fundandose en disposiciones legislativas que estan en conformidad con los principios de
la libertad sindical, se pueden imponer sanciones disciplinarias proporcionales contra los
huelguistas (por ejemplo amonestaciones, supresion de primas, etc.) **’. A juicio de la
Comision, la decision de declarar una huelga ilegal no debe corresponder al Gobierno
sino a un organo independiente que goce de la confianza de las partes interesadas *®%. A
este respecto, la Comisidon tomo nota con satisfaccion, por ejemplo, de que en
Colombia ** 1a legalidad o ilegalidad de una suspension o paro colectivo del trabajo sera
declarada judicialmente mediante tramite preferente. Cabe sefialar que el no pago de los
salarios durante el periodo de huelga es una simple consecuencia de la falta al trabajo y
no una sancion. Por lo tanto, el descuento de los salarios durante los dias de huelga no
plantea problemas de conformidad con el Convenio. La cuestion del pago del salario
correspondiente a los dias de huelga es materia de negociacion entre las partes
concernidas.

Sanciones penales

158. La mayoria de las legislaciones que limitan o prohiben el derecho de huelga prevén
sanciones, incluso penales *’°, contra los trabajadores y los sindicatos que infringen esa
prohibicion. Ahora bien, la Comision ha insistido constantemente en que no debe
imponerse ninguna sancioén penal a un trabajador que participa en una huelga de manera
pacifica, que no hace sino ejercer un derecho esencial y que por ello no debe ser
sancionado con una multa o una pena de prision. Tales sanciones so6lo pueden imponerse
si durante la huelga se cometen actos de violencia contra las personas o los bienes u otras
infracciones graves del derecho penal y ello exclusivamente en aplicacion de
disposiciones legales que, como las disposiciones del Codigo Penal, sancionan este tipo
de actos (por ejemplo, en caso de no asistencia a una persona en peligro o de lesiones o
dafos deliberados a las personas o a la propiedad). La preocupacion expresada por la
Comision a fin de que se garantice que bajo ningin concepto se impongan penas de
prision a los huelguistas también es compartida por los o6rganos de control de las
Naciones Unidas, en particular por el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, el cual ha sefialado que la imposicion de tales sanciones constituye un
incumplimiento de las obligaciones del Estado Parte en el Pacto*’'. Con todo, varios

37 Kiribati — CEACR, observacion, 2011; Madagascar — CEACR, obgervacién, 2011; Mozambique — CEACR,
observacion, 2011; Nigeria — CEACR, observacion, 2011; Republica Arabe Siria — CEACR, observacion, 2011;
Tunez — CEACR, observacion, 2011, y Zambia — CEACR, observacion, 2011.

3% Algunos sistemas no estan en conformidad con el Convenio: véanse, por ejemplo, Fiji — CEACR, observacion,
2010; Perti — CEACR, solicitud directa, 2011 (la decision corresponde a la autoridad administrativa de trabajo), y
Uganda — CEACR, solicitud directa, 2011 (la decision corresponde al Gobierno).

3% Colombia — CEACR, observacion, 2009.

370 Cabe sefialar que el art. 1 del Convenio sobre la abolicién del trabajo forzoso, 1957 (nim. 105) prohibe el
trabajo forzoso u obligatorio como castigo por haber participado en huelgas.

3! Comité de Derechos Econoémicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, Observaciones finales:
Republica Arabe Siria, 24 de septiembre de 2001 (E/C.12/1/Add.63), parr. 21. Méas concretamente, el Comité
«también expresa preocupacion por las restricciones en la practica, denunciadas por la OIT, en relacion con el
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Estados siguen previendo sanciones penales especificas contra los huelguistas *'%,

incluidas penas de prision *”, en violacion de los principios establecidos por la Comision.

159. A veces se imponen otro tipo de sanciones, como multas, el cierre de los locales
utilizados por las organizaciones sindicales, la suspension o cancelacion del registro del
sindicato de que se trate *’*, o la inhabilitacion de los dirigentes sindicales para el
ejercicio de puestos en cualquier otro sindicato *’>. La Comision considera que tales
sanciones solo deben ser posibles cuando la prohibicion de la huelga en cuestion esta en
conformidad con los principios del Convenio y las sanciones guardan proporcion con la
gravedad de las faltas cometidas. En cualquier caso, deberia existir el derecho de
interponer recursos contra las sanciones impuestas por las autoridades. Por ultimo,
algunos sistemas presentan rasgos especificos y prevén la condena de huelguistas sobre
la base de disposiciones de caracter mas general de la legislacion penal, como el delito
de «obstruccion a la actividad econdmica de una empresa» °'°; imponen penas de
reclusion por no comparecer ante el conciliador en el marco de la solucién de conflictos

laborales *”’; o imponen sanciones penales en el caso de las huelgas de celo *7*. A juicio

derecho a la huelga, como la imposicion de sanciones, incluida la cércel, que constituyen un incumplimiento de
las obligaciones del Estado Parte en relacion con el art. 8 del Pactoy.

372 yéanse, por ejemplo, Barbados — CEACR, observacién, 2011; Estado Plurinacional de Bolivia — CEACR,
observacion, 2010; Burkina Faso — CEACR, observacion, 2010; Chile — CEACR, observacion, 2010; Congo —
CEACR, solicitud directa, 2010; Republica Democratica del Congo — CEACR, solicitud directa, 2011;
Guatemala — CEACR, observacion, 2010; Guyana — CEACR, observacion, 2011; Kiribati — CEACR,
observacion, 2011; Republica de Moldova — CEACR, observacion, 2011; Nigeria — CEACR, observacion, 2011;
Tunez — CEACR, observacion, 2011, y Ucrania — CEACR, observacion, 2011.

373 yéanse, por ejemplo, Angola — CEACR, solicitud directa, 2010 (art. 27 de la ley num. 23/91 relativa a las huelgas);
Azerbaiyan — CEACR, observacion, 2010 (art. 233 del Cédigo Penal); Bahamas — CEACR, observacion, 2010 (arts. 74,
3), 75, 3),76,2), b) y 77, 2) de la Ley de Relaciones de Trabajo); Bangladesh — CEACR, observacion, 2010 (arts. 196,
2), e) y 291, 294 a 296 de la Ley del Trabajo); Barbados — CEACR, observacion, 2011 (art. 4 de la Ley sobre la Mejora
de la Seguridad, 1920); Benin — CEACR, observacion, 2010 (en relacion con la gente de mar: ordenanza num. 38
PR/MTPTPT de 18 de junio de 1968); Chile — CEACR, observacion, 2010 (art. 11 de la Ley sobre Seguridad Interior
del Estado nim. 12927); Repuiblica Democrdtica del Congo — CEACR, solicitud directa, 2011 (art. 326 del Codigo del
Trabajo); Ecuador — CEACR, observacion, 2010 (decreto niim. 105 de 7 de junio de 1967); Fiji — CEACR,
observacion, 2010 (arts. 256, a) y 250 de la Ley sobre Relaciones de Empleo); Guyana — CEACR, observacion, 2011
(art. 19 del proyecto de ley sobre el arbitraje en las empresas de utilidad publica y en los servicios de salud publica
(enmienda) de 2006); Libia — CEACR, solicitud directa, 2011 (art. 176 del Cddigo del Trabajo); Madagascar —
CEACR, observacion, 2011 (art. 258 del Codigo del Trabajo); Paises Bajos (Aruba) — CEACR, observacion, 2011
(arts. 374, a) a ¢) del Codigo Penal y art. 82 de la ordenanza nim. 159 de 1964); Nigeria — CEACR, observacion, 2011
(art. 30, en su forma enmendada por el aptdo. 6, d) de la Ley sobre los Sindicatos (enmienda)); Pakistan — CEACR,
observaciones, 2011 (ordenanza presidencial nim. IV de 1999 que enmienda la Ley sobre Lucha contra el Terrorismo)
y 2010 (Ley sobre Servicios Esenciales); Filipinas — CEACR, observacion, 2011 (arts. 264, a) y 272, a) del Codigo del
Trabajo); Repuiblica Arabe Siria — CEACR, observacion, 2011 (arts. 330, 332, 333 y 334 del decreto legislativo num.
148 de 1949 que promulga el Codigo Penal); Serbia — CEACR, solicitud directa, 2011 (art. 167 del Codigo Penal);
Seychelles — CEACR, observacion, 2011 (art. 56, 1) de la Ley sobre las Relaciones de Trabajo); Tayikistan — CEACR,
solicitud directa, 2011 (art. 160 del Codigo Penal); Trinidad y Tabago — CEACR, observacion, 2011 (para el sector
docente y para los empleados del Banco Central); Tunez — CEACR, observacion, 2011 (art. 388 del Codigo del
Trabajo); Turquia — CEACR, observacion, 2010 (arts. 70, 71, 72, 73 (con excepcion del parr. 3 derogado por el Tribunal
Constitucional), 77 y 79 de la ley nim. 2822); Ucrania — CEACR, observacion, 2011 (art. 293 del Codigo Penal);
Uganda — CEACR, solicitud directa, 2011 (art. 29, 3) de la Ley sobre los Conflictos Laborales (arbitraje y solucion);
Zambia — CEACR, observacion, 2011 (art. 107 de la Ley relativa a las Relaciones Profesionales y Laborales), y
Zimbabwe — CEACR, observacion, 2011 (arts. 109 y 112 de la Ley del Trabajo).

374 Véanse, por ejemplo, Pakistan — CEACR, observacion, 2010 (art. 64, 7), de la Ley de Relaciones Laborales),
y Zimbabwe — CEACR, observacion, 2011 (art. 107 de la Ley del Trabajo).

375 Pakistan — CEACR, observacion, 2010.

376 Comité de Libertad Sindical, caso mim. 2602 (Republica de Corea), 359.° informe, parrs. 342 a 370.
377 Véase, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2010 (art. 301 de la Ley del Trabajo).

378 Véase, por ejemplo, Pakistan — CEACR, observacion, 2010.
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de la Comision, este tipo de sanciones son incompatibles con el Convenio. En este
sentido, tomd nota con satisfaccion, por ejemplo, de la supresion en la Republica de
Moldova ", Guatemala **° y 1a Repiiblica Arabe Siria **' de las sanciones penales a los
huelguistas.

160. También tomd nota con satisfaccion de la adopcion en Colombia *** de una ley que
establece que el que impida o perturbe una reunion licita o el ejercicio de los derechos
que conceden las leyes laborales o tome represalias con motivo de huelga, reunion o
asociacion legitimas, incurrira en multa de 100 a 300 salarios minimos legales mensuales.

Despido y reintegro de los huelguistas

161. Al ser la conservacion del vinculo laboral una consecuencia normal del
reconocimiento del derecho de huelga, del ejercicio de este derecho no deberia derivarse
el despido o discriminaciones contra los huelguistas ***. A juicio de la Comision, el
despido de trabajadores en caso de huelga legitima constituye una discriminacion grave
fundada en el ejercicio de actividades sindicales licitas, en violacion del Convenio
num. 98. Considera igualmente que para garantizar de manera efectiva el derecho de
huelga los trabajadores que participan en una huelga legal deberian estar en condiciones
de reintegrarse a su empleo una vez finalizada; ademas, el hecho de establecer
determinados plazos para el reintegro de los huelguistas una vez que ha terminado la
huelga o de supeditar ese reintegro al consentimiento del empleador constituyen
obstaculos para el ejercicio efectivo de este derecho ***.

Disolucion y suspension de las organizaciones
por via administrativa

68

162. La disolucion y la suspension de las organizaciones sindicales constituyen
formas extremas de intervencion de las autoridades en las actividades de las
organizaciones. Es importante, pues, que esas medidas vayan acompaiiadas de todas
las garantias necesarias, garantias que solo puede asegurar un procedimiento judicial
normal, el cual deberia, ademds, tener un efecto suspensivo. Ahora bien, la legislacion
de algunos paises sigue autorizando la disolucion de las organizaciones de trabajadores y
de empleadores por via administrativa, lo que constituye una clara y grave violacion del
Convenio **. Por lo que respecta a la distribucion de los bienes de las organizaciones
sindicales en caso de disolucion, la Comisién considera que los bienes deberian
destinarse a las finalidades para las que fueron adquiridos. Las autoridades y el conjunto
de las organizaciones interesadas deberian colaborar a fin de que todos los sindicatos
puedan llevar a cabo sus actividades con plena independencia y en pie de igualdad **.

37 Republica de Moldova — CEACR, observacion, 2011.

%0 Guatemala — CEACR, observacién, 2002.

381 Republica Arabe Siria — CEACR, observacion, 2002.

382 Colombia — CEACR, observacion, 2010.

3% Estudio General de 1994, parr. 179.

38 yéase el capitulo 2 infi-a relativo al Convenio num. 98.

385 Véase, por ejemplo, Nigeria — CEACR, observacion, 2011.
3% Estudio General de 1994, parrs. 180 y siguientes.
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Derecho de las organizaciones de constituir
federaciones y confederaciones y de afiliarse
a organizaciones internacionales

163. Para defender mads eficazmente los intereses de sus afiliados, las organizaciones
de trabajadores y de empleadores deberian tener el derecho de constituir las
federaciones y confederaciones que estimen convenientes; ademas, los derechos que se
reconocen a las organizaciones de base, en particular el de funcionar y organizar sus
actividades y programas con toda libertad, deberian hacerse extensivos a las federaciones
y confederaciones. La solidaridad internacional de los trabajadores y de los empleadores
exige asimismo que sus federaciones y confederaciones nacionales puedan agruparse y
actuar libremente en el ambito internacional **’.

387 Estudio General de 1994, parrs. 189 y siguientes.
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Capitulo 2

Convenio sobre el derecho de sindicacion
y de negociacion colectiva, 1949 (num. 98)

Introduccion

164. El derecho de sindicacion y el derecho de negociacion colectiva estan
estrechamente vinculados con los otros derechos fundamentales tratados en el presente
Estudio General, completando la libertad sindical. Se trata de un instrumento
constructivo que potencia la lucha contra el trabajo forzoso y un proceso catalizador para
contribuir a la proteccion de los menores y otros grupos vulnerables. Es un instrumento
clave en favor de la no discriminacion y de la igualdad, integrando en el mundo del
trabajo los derechos fundamentales en el trabajo.

165. Una de las principales misiones de la OIT es promover la negociacion colectiva en
el mundo entero, segun se enuncié en 1944 en la Declaracion de Filadelfia, que forma
parte integrante de la Constitucion de la OIT y en la que se reconoce la obligacion
solemne de la Organizacion Internacional del Trabajo «de fomentar entre las naciones
del mundo programas que permitan lograr ... el reconocimiento efectivo del derecho de
negociacion colectivay. Este principio se consagrd en el Convenio num. 98, adoptado
cinco anos después y hoy objeto de una ratificacion practicamente universal, lo cual
evidencia el vigor de sus preceptos en la mayoria de los paises. En junio de 1998, la OIT
dio un paso mas en este sentido con la adopcion de la Declaracion relativa a los
principios y derechos fundamentales en el trabajo y su seguimiento. En ella se indica que
«todos los Miembros, aun cuando no hayan ratificado los convenios [fundamentales]
aludidos, tienen el compromiso que se deriva de su mera pertenencia a la Organizacion
de respetar, promover y hacer realidad, de buena fe y de conformidad con la
Constitucion, los principios relativos a los derechos fundamentales que son objeto de
estos convenios». Esos principios incluyen el del reconocimiento efectivo del derecho de
negociacion colectiva.

166. El Convenio nim. 98, que se adoptd en 1949 con el propodsito de completar algunos
aspectos del Convenio nim. 87, tiene tres objetivos fundamentales: i) la proteccion
contra los actos de discriminacién antisindical tanto en el momento de la contratacion
como durante el periodo de empleo, incluido el momento de la terminacion de la
relacion de trabajo; ii) la proteccion contra los actos de injerencia en los asuntos internos
de las organizaciones de trabajadores y de empleadores, y iii) el fomento de la
negociacion colectiva. El Convenio nim. 98 se complementé posteriormente con el
Convenio sobre las relaciones de trabajo en la administracion publica, 1978 (num. 151) y
el Convenio sobre la negociacion colectiva, 1981 (nim. 154).

167. La proteccidon que se brinda a los trabajadores y a los dirigentes sindicales contra
los actos de discriminacion antisindical y de injerencia es una vertiente esencial de la
libertad sindical toda vez que, en la practica, esos actos pueden dar lugar a la denegacion
de la libertad sindical y de las correlativas garantias contempladas en el Convenio
num. 87, y por tanto también del derecho de negociacidon colectiva. La negociacion
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colectiva es una de las principales y mas valiosas instituciones que se han creado desde
finales del siglo X1X. Es un poderoso instrumento de didlogo entre las organizaciones de
trabajadores y de empleadores que contribuye a la instauracion de condiciones de trabajo
justas y equitativas, ademas de otros beneficios, de forma que contribuye a la paz social.
También permite prevenir los conflictos laborales y articular procedimientos
encaminados a resolver determinados problemas concretos, especialmente en el contexto
de los procesos de ajuste en caso de crisis econdmica o de fuerza mayor, y de los
programas de movilidad de los trabajadores. La negociacion colectiva constituye, pues,
un instrumento eficaz que facilita la adaptacion a los cambios econdmicos, sociopoliticos
y tecnologicos. Los principales elementos del Convenio nim. 98, a los que hoy se cifien
la mayoria de las legislaciones y practicas nacionales, son los siguientes: 1) el principio
de independencia y de autonomia de las partes, y de negociacion libre y voluntaria;
ii) los esfuerzos realizados en los diversos sistemas de negociacién para reducir al
minimo el riesgo de injerencia de las autoridades publicas en las negociaciones bipartitas,
y iii) la primacia concedida a los empleadores y sus organizaciones, asi como a los
sindicatos en cuanto partes en las negociaciones.

Ambito y métodos de aplicacién del Convenio

Principio general y excepciones autorizadas

168. El Convenio num. 98 es aplicable a todos los trabajadores y empleadores, y a sus
organizaciones respectivas, en los sectores publico y privado se trate o no de sectores
esenciales. Las uinicas excepciones autorizadas se refieren a las fuerzas armadas y a la
policia, asi como a los funcionarios publicos empleados en la administracion del
Estado (véase infra). En este sentido la Comision recordo, por ejemplo, que el derecho
de sindicacion y de negociacion colectiva se aplica a las siguientes categorias de
trabajadores: el personal de establecimientos penitenciarios, los bomberos, la gente de
mar, los trabajadores rurales y agricolas, los trabajadores de las zonas francas
industriales, los trabajadores subcontratados, los trabajadores migrantes, los trabajadores
domésticos y los aprendices (véase infra parrafo 209). Ademas, los derechos y garantias
establecidos en el Convenio se aplican a todos los trabajadores con independencia del
tipo de contrato laboral que regule su relacion de trabajo, y de que éste haya sido

formalizado por escrito *** o sea de duracion indefinida **.

Métodos de aplicacion

72

169. Al igual que el Convenio num. 87, el Convenio nim. 98 no contiene disposiciones
detalladas acerca de sus métodos de aplicacion. Tan s6lo en el articulo 3 se prevé que
«deberan crearse organismos adecuados a las condiciones nacionales, cuando ello sea
necesario, para garantizar el respeto al derecho de sindicacion definido en [los
articulos 1 'y 2, relativos a los actos de discriminacion e injerencia]». Cabe, pues,
contemplar diversos métodos de aplicacion y, mientras algunos Estados prefieren las
medidas legislativas, otros se conforman con una aplicacion satisfactoria en la practica o
se basan en la jurisprudencia. La mayoria de las disposiciones referentes al derecho de
sindicacion y de negociacion colectiva vienen recogidas en la legislacion del trabajo y
demas normas reguladoras de las relaciones laborales a escala nacional. No obstante, si
bien los principios fundamentales que informan esos convenios se consagran en muchas
constituciones, también existen modalidades de aplicacion directamente establecidas en

388 Gambia — CEACR, observacion, 2010.
38 Belariis — CEACR, observacion, 2011.
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convenios colectivos concertados entre organizaciones de empleadores y de trabajadores
en distintos niveles. Por regla general, la Comision preconiza para los Convenios
nums. 87 y 98 métodos de aplicacion derivados del tripartismo, del dialogo social y de
consultas plenas y francas entre los interlocutores sociales **°. Ello reviste especial
importancia respecto a las legislaciones referentes a los derechos previstos en esos
instrumentos, a fin de que las partes interesadas se sientan comprometidas por tales
principios y, de que de este modo, las medidas adoptadas sean duraderas. Asi, por
ejemplo, la Comision tomo nota con interés de la elaboracion, en estrecha consulta con

los interlocutores sociales, de la Ley de 2009 de Trabajo Justo, en Australia **'.

ades referentes al ambito de aplicacion

170. Fuerzas armadas y policia. Al igual que en el Convenio nim. 87, en el Convenio
num. 98 prevé que la legislacion nacional deberd determinar si sus disposiciones se
aplican a los miembros de las fuerzas armadas y de la policia (pdrrafo 1 del articulo 5).
Sin embargo, la Comision también recuerda que el personal civil de las fuerzas armadas
goza de los derechos y garantias contemplados en el Convenio y que si bien algunos
empleados de los sectores privado y publico llevan armas reglamentarias en el ejercicio
de su profesion, sin por ello ser miembros de la policia ni de las fuerzas armadas, no

pueden quedar automaticamente excluidos del ambito de aplicacion del Convenio **%.

171. Sector publico. A diferencia del Convenio nim. 87, el Convenio niim. 98 excluye
de su ambito de aplicacion ciertas categorias de funcionarios publicos **. Esta
restriccion no incide sin embargo en los derechos que el Convenio nium. 87 garantiza a
esos funcionarios. En efecto, en virtud de su articulo 6, el Convenio no trata de la
situacion de los funcionarios publicos en la administracion del Estado y no debera
interpretarse, en modo alguno, en menoscabo de sus derechos o de su estatuto. Ahora
bien, al comprobar la diversidad de interpretaciones que admite el concepto de
«funcionario publico» segun las legislaciones nacionales, la Comision decidié adoptar
un criterio restrictivo inspirandose en la version inglesa del articulo 6, que s6lo se refiere
a los «public servants engaged in the administration of the State» (en francés,
«fonctionnaires publics», y en espafol «los funcionarios publicos que estan al servicio
de la administracion del Estado»). En consecuencia, la Comision considera que solo los
funcionarios publicos empleados en la administracion del Estado pueden quedar
excluidos del ambito de aplicacién del Convenio y que esta categoria de trabajadores
debe determinarse caso por caso, atendiendo a los criterios vinculados a las potestades de
las autoridades publicas (y en particular a la de imponer normas y obligaciones a los
administrados, velar por su ejecucion efectiva y sancionar su incumplimiento). Por tanto,
se considera que la instauracion de meros procedimientos de consulta para los
funcionarios publicos que no estan empleados en la administracion del Estado no puede
sustituir los genuinos procedimientos de negociacion colectiva.

172. Dicho de otro modo, es conveniente establecer una distincion entre, por un lado,
los funcionarios que cumplen actividades propias de la administracion del Estado (por
ejemplo, en algunos paises, funcionarios de los ministerios y demds organismos
gubernamentales comparables, asi como sus auxiliares), quienes pueden quedar

3% Véanse, por ejemplo, Camboya — CEACR, observacion, 2011, y la Repiblica de Moldova — CEACR,
observacion, 2011.

91 gustralia — CEACR, observacidn, 2010.
32 Marruecos — CEACR, solicitud directa, 2011.

393 Estudio General de 1994, parrs. 199 y siguientes.
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excluidos del ambito de aplicacion del Convenio, y, por otro lado, todas las demas
personas empleadas por el Gobierno, empresas publicas o instituciones publicas
autonomas, quienes deberian gozar de las garantias previstas en el Convenio. Esta
segunda categoria de empleados publicos incluye, por ejemplo, los empleados de
empresas publicas, los empleados municipales y los de entidades descentralizadas **, los
docentes del sector publico ** y el personal del sector del transporte aéreo, tengan o no
la consideracién de funcionarios publicos en virtud de la legislacion nacional **® (pueden
encontrarse otros ejemplos en los parrafos 814 y siguientes de la Recopilacion de
decisiones y principios del Comité de Libertad Sindical, quinta edicion, 2006). La
Comision estima que categorias importantes de trabajadores empleados por el Estado no
deberian quedar excluidas de los beneficios del Convenio por el mero hecho de estar
formalmente asimiladas a ciertos funcionarios publicos que estan al servicio de la
administracion del Estado. Ademas, el simple hecho de que un funcionario forme parte
de la categoria de «empleados de oficina» no constituye por si solo un criterio suficiente
para determinar su pertenencia a la categoria de los empleados que estan «al servicio de
la administracion del Estado», ya que si tal fuera el caso el alcance del Convenio se veria

muy limitado **’.

Cuestiones tematicas

Proteccion contra los actos de discriminacion
antisindical y de injerencia

Legislaciones nacionales

74

173. Con arreglo a los dos primeros articulos del Convenio num. 98, los Estados quedan
obligados a adoptar medidas concretas para garantizar a la vez: i) la proteccion adecuada
de los trabajadores contra todo acto de discriminacion antisindical tanto en el momento
de ser contratados como mientras ejerzan su empleo, y también al término de la relacion
de trabajo, incluidos «los actos de discriminacion antisindical en relacion con su
empleo» (despido, traslado, descenso de grado y otras medidas perjudiciales), y ii) la
proteccion adecuada de las organizaciones de trabajadores y de empleadores contra
«todo acto de injerencia de unas respecto de las otras» en su constitucion,
funcionamiento y administracion.

174. La Comision destaca la necesidad de que se adopten disposiciones legislativas
especificas en relacion con la discriminacion antisindical y la injerencia, en vez de
normas demasiado vagas que podrian no brindar una proteccion ni adecuada ni
suficiente de conformidad con el Convenio **®. La Comision tomo6 nota con satisfaccion
de que, por ejemplo, en Australia (Australia Occidental) **° se habia modificado la lista
de «motivos» de discriminacion antisindical prohibidos (incluyendo en adelante
promover los principios de la libertad sindical y el derecho de sindicacion). También

394 yéanse, por ejemplo, la Republica Democrdtica del Congo — CEACR, observacién, 2011, y Panamd —
CEACR, observacion, 2011.

3% Véanse, por ejemplo, Camboya — CEACR, observacion, 2011; Ecuador — CEACR, observacion, 2010; Etiopia
— CEACR, observacion, 2010, y Lesotho — CEACR, observacion, 2011.

3% yVéase, por ejemplo, Mauritania — CEACR, solicitud directa, 2011.

37T A este respecto, véase, por ejemplo: Comité de Libertad Sindical, caso num. 1557 (Estados Unidos),
291.% informe, parrs. 247 a 285.

3% yéase como caso de proteccion insuficiente, por ejemplo, Georgia — CEACR, observacion, 2010.

3 Australia (Australia Occidental) — CEACR, observacion, 2006.
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tomo nota con satisfaccion de que en Chile 400 mdonesia *°', Marruecos %, Sudan * y
la Repuiblica Democrdtica del Congo *** se habian adoptado disposiciones en materia de
proteccion contra los actos de discriminacion antisindical. Sin embargo, aunque la
mayoria de las legislaciones nacionales contienen disposiciones contra los actos de
discriminacion antisindical e injerencia, el grado de proteccion otorgado varia en funcion
del periodo cubierto (la contratacion, el empleo y/o el despido), las personas protegidas
(dirigentes sindicales o afiliados), los actos contemplados y sus autores, y los
procedimientos y sanciones instituidos con miras a garantizar el respeto efectivo de estos
derechos. Algunas legislaciones nacionales contienen disposiciones concretas que, por
ejemplo, se refieren no sélo al perjuicio sufrido por el trabajador en su empleo en razéon
de su afiliacion sindical, sino también a su aspiracion a afiliarse a un sindicato **°, o que
disponen la nulidad de toda clausula contractual que prohiba a los trabajadores
sindicarse, como sucede en Gambia **. Si bien la aplicacién del Convenio a escala
nacional admite cierta flexibilidad, y la legislacion de muchos paises otorga una
proteccion adecuada y suficiente contra los actos de discriminacion antisindical e
injerencia, la Comision observa que en otros paises la legislacion adolece todavia de
lagunas considerables **’. Ademas de las dificultades vinculadas a la ausencia de
disposiciones legislativas adecuadas o de sanciones suficientemente disuasivas, la
Comision también observa a veces un contraste abierto entre la legislacion, que se ajusta

49 Chile — CEACR, observacion, 2002.

% Indonesia — CEACR, observacion, 2002.

492 Marruecos — CEACR, observacion, 2002.

4% Suddn — CEACR, observacion, 2005.

404 Repiiblica Democratica del Congo — CEACR, observacion, 2004.
405 yéase, por ejemplo, Barbados — CEACR, observacion, 2011.

4% Gambia — CEACR, observacién, 2010.

407 yganse, por ejemplo, Brasil — CEACR, solicitud directa, 2010 (necesidad de prever expresamente recursos y
penas suficientemente disuasorias contra los actos de discriminacion antisindical); Camboya — CEACR,
observacion, 2011 (necesidad de tomar, sin demora, medidas para adoptar un marco legislativo adecuado en plena
consulta con los interlocutores sociales para garantizar una proteccion adecuada contra todos los actos de
discriminacion antisindical); Georgia — CEACR, observacion, 2010 (el aptdo. 6) del art. 11 de la Ley sobre
Sindicatos, y el aptdo. 2) del art. 2 del Codigo del Trabajo prohiben en términos muy generales la discriminacién
antisindical y no parecen ofrecer una proteccion suficiente contra la discriminacion sindical en el momento de la
contratacion y de la terminacion de la relacion de trabajo); Guinea — CEACR, observacion, 2010 (necesidad de
adoptar disposiciones especificas para proteger a todos los trabajadores contra los actos de discriminacion
antisindical en el momento de la contratacion y durante el empleo, y prever expresamente procedimientos de
recurso y sanciones suficientemente disuasivas); Kiribati — CEACR, observacion, 2011 (necesidad de que la
legislacion prevea disposiciones expresas sobre recursos y sanciones suficientemente disuasivas contra los actos
de discriminacion antisindical); Kuwait — CEACR, solicitud directa, 2011 (aunque en virtud del art. 46 de la
nueva Ley del Trabajo los trabajadores no pueden ser despedidos por tener actividades sindicales, esta ley no
prevé proteccion adicional contra los actos de discriminacion e injerencia de los empleadores y de las
autoridades); Liberia — CEACR, observacion, 2010 (necesidad de adoptar una legislacion que garantice a los
trabajadores una proteccion adecuada contra la discriminacion antisindical en el momento de la contratacion y
durante la relacion de trabajo, ademas de sanciones que sean lo suficientemente eficaces y disuasivas); Republica
de Moldova — CEACR, observacion, 2011 (ni el art. 61 ni el art. 55 del Codigo de infracciones prevén sanciones
suficientemente disuasivas); Montenegro — CEACR, solicitud directa, 2011 (art. 172, 1), 33), de la nueva Ley del
Trabajo no se refiere expresamente a los actos de discriminacion antisindical definidos en los arts. 5 a 10 de la
nueva Ley del Trabajo, relativos a la realizacion de actividades sindicales por los afiliados que no son
representantes sindicales); Nepal — CEACR, observacion, 2011 (necesidad de adoptar las medidas necesarias para
incluir en la legislacion una prohibicion expresa de todos los actos perjudiciales cometidos contra los trabajadores
en razon de su afiliacion sindical o de su participacion en actividades sindicales); Serbia — CEACR, observacion,
2011 (aunque la Ley del Trabajo de 2005 prohibe la discriminacion por razones de afiliacion sindical, no prohibe
expresamente la discriminacion por actividades sindicales ni sanciones concretas por acoso antisindical), y
Zimbabwe — CEACR, observacion, 2011 (véanse también las conclusiones de la Comision de Encuesta, Boletin
Oficial, vol. XCIII, 2010, serie B, suplemento especial).
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al Convenio, y en la practica, en la que no existe proteccion contra los actos de

discriminacion antisindical e injerencia ***.

175. A fin de evaluar la eficacia general de la proteccion otorgada a escala nacional,
la Comision invita a los gobiernos a que comuniquen informacion, en consulta con las
organizaciones de empleadores y de trabajadores mds representativas, sobre el niumero
de quejas presentadas a las autoridades competentes en la materia, los resultados de
las investigaciones y de las acciones judiciales correspondientes, y la duracion media
de estas ultimas *®, tanto en el sector piblico como en el privado *'°. Por ejemplo, la
Comision estda profundamente preocupada por el hecho de que, en la prdctica, la
inspeccion del trabajo y los tribunales no intervengan o que solo actuen en muy raras
ocasiones en los casos de discriminacion antisindical *'".

Proteccion contra los actos de discriminacion antisindical

Actos contemplados

76

176. Entre los actos de discriminacion antisindical respecto de los cuales los Estados,
de conformidad con el Convenio, deben brindar una proteccion adecuada tanto en la
legislacion como en la prdctica figuran, en particular, las medidas que tienen por
objeto: i) sujetar el empleo de un trabajador a la condicion de que no se afilie a un
sindicato o de que deje de ser miembro de un sindicato, o ii) despedir a un trabajador o
perjudicarlo en cualquier otra forma a causa de su afiliacion sindical o de su
participacion en actividades sindicales fuera de las horas de trabajo o, con el
consentimiento del empleador, durante las horas de trabajo (parrafo 2 del articulo 1).

177. Aunque la legislacion de varios paises garantiza una proteccion adecuada contra los
actos de discriminacion antisindical (en el momento de la contratacion, durante el
periodo de empleo y al término de la relacion de trabajo) otros ordenamientos juridicos
brindan esta proteccion tan so6lo contra algunos actos, o en determinadas etapas de la
relacion de trabajo *'2. Asi, por ejemplo, la legislacion de algunos paises se limita a
penalizar el despido por motivos antisindicales *°, sin entrar a contemplar los demas
actos de discriminacion que pudieran cometerse en el momento de la contratacion o
durante la relacion de trabajo. En otros casos solo se garantiza proteccion en relacion con
la contratacion *'*. A este respecto, la Comision tomod nota con satisfaccion de la
prohibicién general, declarada en Fiji *'> en 2008, de los actos de discriminacion por
todo tipo de actividad sindical, en todas las fases de la relacion de trabajo, incluida la de
la contratacion. Sin embargo, desde entonces la situacion de los derechos sindicales se
ha deteriorado gravemente en el pais, tanto en la legislacion como en la practica. La

408 yéase, por ejemplo, Indonesia — CEACR, observacion, 2010.

499 yéanse, por ejemplo, Mozambique — CEACR, solicitud directa, 2011; Repiiblica Checa — CEACR,
observacion, 2011, y Serbia — CEACR, observacion, 2011.

41 Purquia — CEACR, observacion, 2011.
41 yéase, por ejemplo, Indonesia — CEACR, observacion, 2010.
412 Estudio General, 1994, parrs. 211 y siguientes.

413 yéanse, por ejemplo, Eritrea — CEACR, observacion, 2010 (aptdo. 3 del art. 28 de la Proclama Laboral);
Kuwait — CEACR, solicitud directa, 2011 (art. 46 de la nueva Ley del Trabajo); frag — CEACR, observacion,
2010 (proyecto de Codigo del Trabajo), y Saint Kitts y Nevis — CEACR, solicitud directa, 2010 (art. 11 de la Ley
de Proteccion del Empleo).

414 yease, por ejemplo, Kiribati — CEACR, observacion, 2011 (s6lo existe proteccion contra los actos de
discriminacion antisindical en la etapa de la contratacion).

413 Fiji — CEACR, observacion, 2008.
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Comision también tomé nota con interés de la nueva legislacion adoptada en Kenya *'°,
por la que se prohiben los actos de discriminacién antisindical por motivos de afiliacion
o actividades sindicales, tanto durante la contratacion como a lo largo de toda la relacion
de trabajo. Del mismo modo, tomé nota con interés de que la legislacion del Uruguay *'”
considera en lo sucesivo nula toda accion u omision que tenga por objeto supeditar el
empleo del trabajador a su no afiliacion sindical o a su cesacion en dicha afiliacion, o
bien despedir a un trabajador o causarle cualquier otra forma de perjuicio en razon de su
afiliacion sindical o participacion en actividades sindicales. Finalmente, recordando que
también personas distintas de los trabajadores directamente afectados pueden ser a su
vez victimas de discriminacion, la Comisioén tomo nota con interés de las disposiciones
legislativas adoptadas en Eslovenia *'®, a tenor de las cuales las personas que ayudan a
las victimas de discriminacion no pueden quedar expuestas a represalias por ello.

178. Contratacion y «listas negras». El procedimiento de contratacion entrana riesgos
especificos de discriminacion antisindical. Los trabajadores que son victimas de
discriminacion antisindical en el momento de la contratacion pueden verse con
dificultades insolubles, ya que en muchos casos les resultara practicamente imposible
probar que su afiliacion o sus actividades sindicales constituyen el verdadero motivo por
el que se les deniega la contratacion *'°. Esto puede ocurrir cuando, por ejemplo, no
existe ninguna disposicion legislativa que autorice a los candidatos a un empleo a alegar
ante una autoridad independiente el caracter discriminatorio de un procedimiento de
contratacion, o que les garantice una proteccion adecuada en el sentido del articulo 1 del
Convenio para esas situaciones. La Comision considera por tanto que la legislacion
deberia contemplar medidas para obviar esas dificultades, estipulando por ejemplo la
inversion de la carga de la prueba y/o que las razones que motivaron la decision de no
contratar a un candidato puedan ser exigidas por este ultimo cuando afirme, por la via
legal, que no fue contratado por razones antisindicales **°. La prdctica consistente en
inscribir en «listas negrasy a dirigentes, activistas y afiliados sindicales en la fase de
contratacion resulta especialmente incompatible con los principios del Convenio. En
algunos paises la legislacion prohibe expresamente la utilizacion de listas negras, que
califica de practica laboral desleal. Recordando que el caracter secreto de esas listas hace
a menudo ineficaces los recursos previstos en la legislacion ordinaria sobre la proteccion
de la vida privada, la Comision exhorta a los gobiernos a que adopten a este respecto
medidas estrictas y ordenen las investigaciones necesarias **'. En particular, tomo nota
con satisfaccion de la legislacion adoptada sobre esta cuestion en el Reino Unido **.

179. Existen también otras medidas que pueden adoptarse por motivos antisindicales y
que pueden causar graves perjuicios al trabajador al que se aplican: el traslado
geografico, el traslado de puesto, el descenso de grado, y las privaciones o restricciones

41 Kenya — CEACR, observacion, 2009.

7 Uruguay — CEACR, observacion, 2007.

18 Eslovenia — CEACR, observacién, 2011.

419 Estudio General, 1994, parr. 211.

420 yease, por ejemplo, Georgia — CEACR, observacion, 2010.
421 Vease, por ejemplo, Ecuador — CEACR, observacion, 2010.

422 Reino Unido — CEACR, observacion, 2011. El Reglamento de 2010 (listas negras) de la Ley de Relaciones de
Empleo (1999) tiene por objeto garantizar que nadie recopile, utilice, venda ni proporcione listas en las que figure
informacion relativa sobre la afiliacion o las actividades sindicales, presentes o pasadas, de las personas,
recopilados para que los empleadores o las agencias de empleo puedan utilizarlos con fines discriminatorios en
relacion con la contratacion, el abono de los sueldos o el despido de trabajadores. En el Reglamento también se
facilita una lista de excepciones a esta prohibicion, a fin de proteger la recopilacion legal de datos.
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de diversa indole (por ejemplo, en materia de remuneracion, de ventajas sociales, de
formacion profesional, etc.) ***. Lo mismo puede decirse de ciertos casos de no

renovacion de contratos de trabajo, de presion y de acoso ***.

180. Despido. De todas las formas de discriminacion antisindical, el despido es la que
tal vez acarree consecuencias mas graves. La situacion imperante en varios paises sigue
planteando dificultades de compatibilidad con el Convenio a este respecto. Asi ocurre
concretamente cuando la legislacion permite al empleador poner unilateralmente
término al empleo de un trabajador sin aducir motivos, a condicion de pagar la
indemnizacion prevista por la ley, incluso si el motivo real es su afiliacion o sus
actividades sindicales ** (situacion que la Comision considera contraria al Convenio).
La Comision subraya en particular la necesidad de garantizar a los trabajadores una
proteccion adecuada contra los despidos efectuados en el contexto de acciones de
reivindicacion destinadas, por ejemplo, a obtener la reintegracion de trabajadores
despedidos **°, o en el contexto de la negociacion colectiva (en particular la negociacién
de acuerdos multiempresa o la «negociacion piloto») *7. También recuerda que los
despidos por motivos economicos, cuando se utilizan como un medio encubierto para
cometer actos de discriminacion antisindical, pueden plantear dificultades

particulares en relacion con el Convenio ***.

181. A este respecto, la Comision tomo nota con satisfaccion de que la legislacion de
Yemen ** dispone que nadie puede ser presionado para afiliarse a una organizacion o a
cesar en su afiliacion, ni para renunciar al ejercicio de sus derechos sindicales, y que
estan prohibidos todos los actos antisindicales, principalmente el despido, motivados por
actividades o afiliacion sindicales. La Comision también tomd nota con interés de la
indicacion del Gobierno de Barbados **° segin la cual, en ese pais, se est4 finalizando la
redaccion de una nueva legislacion, que entre otras cosas prevé la institucion de un
tribunal sobre derechos en el empleo para conocer de los casos de despido abusivo.
También tomd nota con interés de que, segun la Ley sobre el Empleo de 2003 del Reino
Unido (Jersey) *!, el despido se considera injustificado cuando el trabajador demuestra
haber sido despedido por determinados motivos, a saber: haber sido propuesto para
convertirse en un afiliado sindical; participar en actividades sindicales o haber sido
propuesto para participar en estas actividades en un momento determinado; no ser un
afiliado sindical o negarse a ser afiliado (o a seguir siéndolo). Ademas, los tribunales
pueden pronunciar 6érdenes de reintegrar o contratar nuevamente a las personas victimas
de despido abusivo es decir (reempleandolas en condiciones que sean, en la medida de lo

423 Estudio General, 1994, parr. 212.

424 yéanse, por ejemplo, Belariis — CEACR, observacion, 2011 (la Comision tomo nota con preocupacion de que,
en la practica, algunos contratos de duracion determinada son resueltos o no renovados en caso de actividades
sindicales), y Etiopia — CEACR, observacion, 2010 (en particular respecto de los docentes).

4% Estudio General, 1994, parrs. 223 y 224. Véase también, por ejemplo, Georgia — CEACR, observacion, 2010.

426 Véase, por ejemplo, Reino Unido — CEACR, solicitud directa, Convenio num. 87, 2011 (en relacion con el
art. 223 de la Ley sobre Sindicatos y Relaciones Profesionales, 1992).

42 . .y . . . . . .y .

7 Australia — CEACR, observacion, 2010. Por «negociacion piloto» se entiende toda negociacion destinada a la
fijacion de sueldos y condiciones de empleo comunes para al menos dos convenios colectivos propuestos a
diferentes empleadores, o incluso a diferentes sucursales de una misma empresa matriz.

428 Estudio General, 1994, parr. 213.

42 Yemen — CEACR, observacion, 2006 (art. 8 de la ley num. 35, de 2002).
40 Barbados — CEACR, observacion, 2011.

I Reino Unido (Jersey) — CEACR, observacion, 2011.
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posible, tan favorables como las de un reintegro, salvo que estas personas fuesen en parte
responsables de su propio despido).

Despido antisindical y reintegracion

182. La definicion del ambito del concepto de «proteccion adecuada» en virtud del
parrafo 1 del articulo 1 del Convenio es determinante al tratar las cuestiones relativas al
despido antisindical y a las correspondientes medidas de prevencion y compensacion. La
Comision considera que son compatibles con el Convenio los ordenamientos juridicos en
los que se contemplan: i) medidas preventivas (como la necesidad de obtener una
autorizacion previa del poder judicial, de una autoridad independiente o de la inspeccion
del trabajo para decidir acerca del despido de un representante del personal o de un
delegado sindical); ii) una indemnizacion y sanciones suficientemente disuasivas (civiles,
administrativas o penales) y/o iii) la reintegracion del trabajador despedido por motivo
de afiliacion sindical o actividades sindicales legitimas con indemnizacion retroactiva
que, cuando no existen procedimientos judiciales o administrativos preventivos de
autorizacion previa, constituye la solucion mas eficaz para paliar los actos de
discriminacion antisindical. En cambio, la Comision considera que no son compatibles
con el Convenio las legislaciones que autorizan los despidos «sin causa», es decir, sin
indicacion del motivo del despido al trabajador afectado, y las que no prohiben
expresamente el despido por razones antisindicales. Sea cual fuere el sistema elegido, las
instancias responsables de examinar el caso (tribunales ordinarios u drganos
especializados) deben gozar de todas las facultades necesarias para adoptar una decision
expeditiva y completa con absoluta independencia, y determinar la solucion mas
adecuada a las circunstancias. La lentitud excesiva de los procedimientos de
reintegracion y el incumplimiento de las resoluciones judiciales por las que se ordena la
reintegracion de sindicalistas despedidos constituyen, a juicio de la Comision,
restricciones graves del ejercicio de los derechos sindicales **2.

183. En la practica, aunque el Convenio no exige que los Estados incorporen a su
legislacion disposiciones que prevean la reintegraciéon, son cada vez mas los
ordenamientos juridicos que si lo hacen ***, aunque algunos paises prefieren otras
medidas de reparacion. Segun la Comision, la reintegracion deberia ser al menos una
de las medidas que las autoridades judiciales puedan ordenar en caso de
discriminacion antisindical. En ciertos paises, como el Brasil, el despido de dirigentes
sindicales se prohibe durante cierto periodo antes, durante y después del mandato
sindical, salvo en caso de falta grave “**. En los casos en que los Estados optan la
reintegracion, la Comision subraya la importancia de garantizar que el sistema prevea
una compensacion salarial retroactiva por el periodo transcurrido entre la fecha del
despido y la de la orden de reintegracion o reempleo, asi como una indemnizacion por el
perjuicio sufrido, de modo que todas estas medidas tomadas en su conjunto constituyan
una sancién suficientemente disuasoria. En Francia *°, por ejemplo, los delegados

432 Véase, por ejemplo, Guatemala — CEACR, observacion, 2010 (las acciones judiciales pueden durar de seis a
siete afios). En su memoria presentada en virtud del art. 19 de la Constitucion de la OIT, el Gobierno de Costa
Rica transmitié las observaciones de la organizacion representativa de los empleadores, que se refieren
expresamente al problema de la lentitud de los procedimientos de reintegraciéon de los dirigentes sindicales
despedidos. También los trabajadores expresan a menudo esta preocupacion.

433 Entre otros casos de disposiciones que prevén la reintegracién, véanse, por ejemplo: Eritrea — CEACR,
observacion, 2010 (aptdo. 3 del art. 28 de la Proclama Laboral); Francia (art. L.2422 del Coédigo del Trabajo);
Gambia — CEACR, observacion, 2010 (aptdo. 2 del art. 92, 2), de la nueva Ley del Trabajo), y Namibia —
CEACR, solicitud directa, 2010 (Ley del Trabajo, 2007).

434 V¢ase la memoria presentada por el Gobierno del Brasil en virtud del art. 19 de la Constitucion de la OIT.

435 Art. L2422, 4), del Codigo del Trabajo.
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sindicales o los ex delegados sindicales tienen derecho a una indemnizacion por todos
los perjuicios sufridos durante el periodo transcurrido entre el despido y la reintegracion,
siempre que, esa indemnizacion haya sido solicitada en el plazo de dos meses contados
desde la fecha de notificacion de la decision. Si no solicitan la reintegracion, la
indemnizacion cubrira la totalidad del perjuicio sufrido durante el periodo comprendido
entre el momento del despido y el término del plazo de dos meses. Ademas en este pais
la negativa de reintegrar constituye una infraccion penal, que como toda discriminacion
por actividad sindical es sancionable con multa y prision.

184. En lo relativo a la reintegracion, la Comisiéon tomd nota con interés de la
legislacion del Uruguay **°, en la que se contempla la posibilidad de reintegrar mediante
un procedimiento extraordinario a los trabajadores que han sufrido un perjuicio. Ademas,
la Comision , tomo nota con satisfaccion de la nueva Ley de Trabajo de Gambia **’, en
la que se prevé la reintegracion y/o una compensacion financiera en los casos de despido
por afiliacién o participacion en actividades sindicales, y de la legislacion de Belice **,
en virtud de la cual el Tribunal Supremo puede ordenar la reintegracion del trabajador o
bien las medidas que estime justas y equitativas, inclusive, sin restricciones, al
restablecimiento de prestaciones y otras ventajas a las que el trabajador tuviera derecho,
ademas del pago de una indemnizacion. Por otra parte, la jurisprudencia de muchos
paises opta por la reintegracion. Por ejemplo, el Tribunal Constitucional de Espasia **°
concluyd, en relaciéon con una demanda por despido econdmico de varios trabajadores un
dia después de que presentasen su candidatura a funciones de representantes sindicales,
que todos los trabajadores despedidos por motivos antisindicales tenian el derecho de ser
readmitidos en su puesto de trabajo. Del mismo modo, en relacion con una queja
presentada por varios trabajadores a fin de ser reintegrados después de ser despedidos
por participar en una huelga, la Corte Constitucional de Colombia **° declaré, que en
aplicacion de los Convenios nums. 87 y 98, y de las recomendaciones del Comité de
Libertad Sindical, esos despidos eran nulos y ordend la reintegracion de esos
trabajadores, asi como el reconocimiento de los salarios y prestaciones dejados de

percibir.

185. Cuando un pais opta por un sistema de indemnizacion y de multas, la Comision
considera que las indemnizaciones previstas en caso de despido antisindical deberian
reunir ciertas condiciones: i) ser mds elevadas que las previstas para otros tipos de
despido, con miras a lograr una disuasion eficaz de esta clase de despido; ii) estar
adaptadas a las dimensiones de las empresas consideradas (estimé que si bien, por
ejemplo, una indemnizacion de hasta seis meses de salario podia tener un efecto
disuasivo en las pequerias y medianas empresas, podia no ser asi para las empresas de
gran productividad ni para las grandes empresas) **', y iii) ser reevaluadas
periodicamente, sobre todo en los paises que registran una tasa de inflacion galopante
en los que dicha indemnizacion se convierte rapidamente en un gesto simbdlico, por
ejemplo calculandola en funcion de un nimero minimo de unidades salariales o de

4 Uruguay — CEACR, observacién, 2007.

47 Gambia — CEACR, observacion, 2010.

438 Belice — CEACR, observacion, 2003.

4% Tribunal Constitucional, Sala Segunda, 23 de noviembre de 1981, sentencia nim. 38/1981.

40 Corte Constitucional, Cuarta Camara de Apelacion, Sindicato de Trabajadores de las Empresas Varias de
Medellin c. Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Ministerio de Asuntos Exteriores, Municipio de Medellin y
Empresas Varias de Medellin E.S.P., 10 de agosto de 1999, resolucion num. 206.360.

441 Suiza — CEACR, observacion, 2011.
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unidades tributarias ***. A este respecto, la Comision también tomd nota con

satisfaccion de la reforma legislativa de la proteccion del empleo introducida en el Reino
Unido (Guernsey) ***, en virtud de la cual en los casos de despido antisindical se
establece una sancion general equivalente a seis meses de salario, pero que puede ser
superior en funcion de las circunstancias del caso atendiendo a consideraciones de
justicia y equidad.

Personas protegidas

186. Dirigentes sindicales y afiliados. Si bien el Convenio exige la garantia de una
proteccion contra los actos de discriminacion antisindical respecto de todos los
trabajadores, la proteccion que se ofrece mediante dicho instrumento reviste especial
importancia en el caso de los representantes y dirigentes sindicales ***. Una manera de
garantizar esa proteccion consiste en prever que los delegados sindicales no puedan ser
despedidos ni ser objeto de otras medidas perjudiciales mientras ejerzan sus funciones ni
durante cierto periodo de tiempo subsiguiente al término de su mandato sindical.
Ademas, la importancia y naturaleza de las funciones de representante sindical y de las
exigencias que conlleva este tipo de mandato deberian tenerse en cuenta para determinar
si, efectivamente, se ha cometido una infraccion y apreciar su gravedad ***. En la
Recomendacion sobre los representantes de los trabajadores, 1971 (nim. 143) se afiade
que, entre las medidas que deberian adoptarse para garantizar la proteccion efectiva de
los representantes de los trabajadores, destaca el reconocimiento de la prioridad que ha
de darse a los representantes de los trabajadores respecto de su continuacion en el
empleo en caso de reduccion del personal (apartado 2, f), del parrafo 6).

187. A este respecto, la Comision tomo nota con interés de la extension del ambito de
proteccion de los representantes sindicales en Montenegro *® hasta seis meses después
de la terminacion de sus actividades sindicales, aunque la Comision considera que no
basta con que se otorgue la proteccion en virtud del Convenio a los representantes
sindicales, pues también deberia beneficiar a los trabajadores que no son representantes
sindicales que son afiliados sindicales **’. La legislacién de ciertos paises ha sido
reforzada recientemente o se estd reconsiderando en el sentido indicado, como por
ejemplo en frag * y en los Paises Bajos **°. Finalmente, la Comision recuerda que la
proteccion otorgada por el Convenio es aplicable a todos los miembros de comités
sindicales, incluidos los de sindicatos no registrados **°.

188. Trabajadores del sector publico. La Comision subraya periddicamente la
necesidad de que se adopten disposiciones formales por las que se reconozca claramente
la proteccion de todos los funcionarios y empleados del sector publico que no trabajan en

2 Estudio General, 1994, parrs. 220 y 221. Ademas, la indemnizacién legal no deberia expresarse en cifras
absolutas.

43 Reino Unido (Guernsey) — CEACR, observacion, 2009.

44 por el Convenio sobre los representantes de los trabajadores, 1971 (nim. 135) y la Recomendacién sobre los
representantes de los trabajadores, 1971 (num. 143), se complementan de hecho los principios del Convenio
nim. 98.

45 Estudio General, 1994, parrs. 206 y 207.
446 Montenegro — CEACR, solicitud directa, 2011 (Ley del Trabajo (O.G. nam. 49/08)).

47 Véase, por ejemplo, Guinea — CEACR, observacion, 2010, en relacion con la necesidad de hacer extensiva la
proteccion a todos los trabajadores.

“8 Iraqg — CEACR, observacion, 2010 (art. 142 del proyecto de codigo del trabajo).
49 Paises Bajos — CEACR, observacion, 2011,

40 Botswana — CEACR, observacion, 2011.
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la administracion del Estado (incluidos los que no son dirigentes sindicales) contra los
actos de discriminacion antisindical e injerencia, y de que se prevean sanciones eficaces
y lo suficientemente disuasivas contra los autores de esos actos. Aunque la legislacion de
numerosos paises no brinda todavia una proteccion suficiente en este sentido ', la
Comision tomd nota con satisfaccion de que, por ejemplo, la legislacion adoptada en
Panama ***, contiene disposiciones que protegen a los funcionarios publicos contra esos
actos.

189. Trabajadores de las zonas francas industriales. Muchos alegatos relativos a una
proteccion inadecuada contra actos de discriminacion antisindical se refieren a las
condiciones de trabajo imperantes en las zonas francas industriales. La Comision solicita,
pues, sistematicamente a los Estados interesados que adopten las medidas necesarias
para que se efectien investigaciones sobre esas vulneraciones del Convenio a fin de que
se deslinden responsabilidades y se sancione a los responsables. También exhorta a los
gobiernos a que adopten medidas para promover el respeto, la proteccion y el fomento
de los derechos sindicales en las zonas francas industriales, especialmente en lo que

respecta a los trabajadores y las trabajadoras migrantes *>°.

Procedimientos eficaces y rapidos

82

190. La existencia de disposiciones legislativas que prohiben los actos de
discriminacion antisindical es insuficiente si éstas no van acompaiiadas de
procedimientos rdapidos y eficaces que garanticen su aplicacion en la prdctica. Este
principio general, que la Comision subraya de modo constante, se deriva del articulo 3
del Convenio, en virtud del cual «deberan crearse organismos adecuados a las
condiciones nacionales, cuando ello sea necesario, para garantizar el respeto del derecho
de sindicacion definido [en los articulos 1 'y 2 del Convenio]».

191. Lentitud de los procedimientos. Con independencia de que esos organismos
tengan por objeto la prevencion o la indemnizacion del perjuicio, en la practica surgen
dificultades, especialmente en relacion con la lentitud de los procedimientos ***. Esas
demoras obedecen a problemas mas genéricos que, estan, a su vez, vinculados a la
debilidad de la inspeccion del trabajo y del sistema judicial en general en ciertos paises.
También se deben a dificultades vinculadas a la carga de la prueba y a la posibilidad,
cuestionada por la Comision, de que el empleador pueda librarse de sus obligaciones
abonando al trabajador una indemnizacion no proporcionada en relacion con la gravedad
del perjuicio sufrido. Para paliar esta situacion, la Comision destaca la importancia de
que, en esos casos, se efectien sin demora investigaciones independientes, rapidas y
exhaustivas de los alegatos de discriminacion antisindical **°.

41 Véanse, por ejemplo, China (Regién Administrativa Especial de Macao) — CEACR, solicitud directa, 2010;
Madagascar — CEACR, observacion, 2011; Malta — CEACR, observacion, 2011; Paraguay — CEACR,
observacion, 2011, y Tayikistan — CEACR, solicitud directa, 2011.

42 panamd — CEACR, observacion, 2009 (ley nam. 24, de 2 de julio de 2007).

433 Véanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2011; Belice — CEACR, observacion, 2010;
Islandia — CEACR, observacion, 2010; Mauricio — CEACR, observacion, 2011; Nicaragua — CEACR,
observacion, 2011; Filipinas — CEACR, observacion, 2011, y Mozambique — CEACR, solicitud directa, 2011.

43 Sobre la cuestion de la presunta lentitud de los procedimientos, véanse, por ejemplo, Belice — CEACR,
observacion, 2010; Costa Rica — CEACR, observacion, 2010, y Republica Checa — CEACR, observacion, 2011.

455 yéanse, por ejemplo, Belariis — CEACR, observacion, 2011; Republica Dominicana — CEACR, observacion,
2010, y Zimbabwe — CEACR, observacion, 2011.
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Carga de la prueba

192. Una de las principales dificultades que plantean los alegatos de discriminacién en
general, y de discriminacion antisindical en particular, se refiere a la carga de la prueba.
En efecto, trasladar a los trabajadores la carga de probar que el acto del que se les acusa
obedece a motivos de discriminacion antisindical puede constituir un obstaculo
insuperable para el establecimiento de responsabilidades y para la reparacion adecuada
de los perjuicios sufridos. Teniendo en cuenta lo anterior, algunos Estados han decidido
reforzar la proteccion de los trabajadores exigiendo a los empleadores que, en
determinadas circunstancias, demuestren que el presunto acto de discriminacion
antisindical obedecid a consideraciones ajenas a la afiliacion o actividades sindicales.
Las disposiciones por las que se introduce una «inversion de la carga de la prueba»
(como las que existen, por ejemplo, en Eslovenia **®) conforman uno de los mecanismos
preventivos de proteccion contra la discriminacion antisindical que, segun la Comision,
vendrian a complementar eficazmente los demas tipos de sanciones y medidas de
indemnizacion que pueden adoptarse en este ambito. Algunas jurisdicciones nacionales
comparten este punto de vista. Por ejemplo, en la Argentina **’, 1la Camara Nacional de
Apelaciones concluyd que conviene invertir la carga de la prueba cuando el trabajador
que se considera victima de discriminacion puede «aportar indicios razonables» de los
motivos encubiertos del empleador. Asimismo la Corte Suprema de los Estados Unidos
ha confirmado la imposicion de la carga de la prueba al empleador prevista en aplicacion
de la legislacion nacional. Una vez que el trabajador establece que una de las conductas
protegidas (por ejemplo la actividad sindical) es uno de los factores del trato adverso
dado al trabajador, se invierte la carga de la prueba de manera que corresponde al
empleador probar que ha actuado contra el trabajador por razones validas y en todo caso
no discriminatorias ***. En Namibia los procedimientos en materia de discriminacion
antisindical parten de la presuncion de que la terminacion de la relacion de empleo es
injustificada salvo si el empleador prueba lo contrario. En la Recomendacion num. 143
se indica a este respecto que, «cuando se alegue que el despido de un representante de
los trabajadores o cualquier cambio desfavorable en sus condiciones de empleo tiene un
caracter discriminatorio, la obligacién de probar que dicho acto estaba justificado debera
imponerse al empleador» (apartado 2, e), del parrafo 6).

Sanciones eficaces y suficientemente disuasivas

193. La eficacia de las disposiciones legales por las que se prohiben los actos de
discriminacion antisindical dependen no so6lo de la de los procedimientos de recurso
instaurados, sino también de las sanciones previstas que, a juicio de la Comision,
deberian ser eficaces y suficientemente disuasivas. En lo referente a las modalidades de
reparacion, la Comision estima que su finalidad deberia ser la reparacion total, tanto en
el plano econdmico como en el profesional, del perjuicio sufrido **. En algunos paises,
la legislacion prevé multas y/o sanciones de prision en caso de discriminacion
antisindical **°. Las sanciones de esta indole, que tienen la doble finalidad de castigar a

456 Eslovenia — CEACR, observacion, 2011.

457 C4mara Nacional de Apelacion, Quinta Camara, Parra Vera Maxima c. San Timoteo S.A. conc., 14 de junio de
2006, sentencia num. 144/05 68536.

48 Corte Suprema de los Estados Unidos, caso NLRB c. Transportation Management, 462 US 393 (1983).
4% Estudio General, 1994, parr. 219.

40 y¢anse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacién, 2011 (arts. 195, 196 y 291 de la Ley del Trabajo);
Barbados — CEACR, observacion, 2011 (art. 40A de la Ley de Sindicatos, cap. 361); China (Region
Administrativa Especial de Macao) — CEACR, solicitud directa, 2010 (arts. 6 y 10 de la Ley nim. 7/2008 sobre
Relaciones Laborales); El Salvador — CEACR, solicitud directa, 2010 (art. 247 del Codigo Penal); Estonia —
CEACR, observacion, 2002 (art. 184 del Codigo de Infracciones Administrativas); Peru — CEACR, observacion,
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los responsables y de ejercer un efecto preventivo de disuasion, pueden reforzar la
proteccion contra la discriminacion antisindical **'. Sin embargo, en muchos casos la
Comision observa que la cuantia de las multas contempladas puede no resultar lo
suficientemente disuasiva (por ejemplo, cuando no se repercute en ella la tasa de
inflacion) o que la legislacion no autoriza que se adapte su cuantia a las dimensiones de
la empresa considerada. Por tanto, la Comision invita a los Estados interesados a que
eleven la cuantia de esas multas *** y, a fin de evaluar el caracter realmente disuasivo de
las sanciones, solicita que se le comunique informacion sobre la relacion existente entre
la cuantia de la multa y el salario medio ***. Con todo, las sanciones aplicables en los
procedimientos de la jurisdiccion penal implican, en principio, un grado de exigencia
probatoria mayor que en la jurisdiccion del trabajo, y pueden resultar por tanto menos
faciles de aplicar en la practica.

Proteccion contra los actos de injerencia

Actos cubiertos y procedimientos rapidos e imparciales

84

194. En virtud del articulo 2 del Convenio, las organizaciones de trabajadores y de
empleadores deberdn gozar de adecuada proteccion contra todo acto de injerencia de
unas respecto de las otras, ya se realice directamente o por medio de sus agentes o
miembros, en su constitucion, funcionamiento o administracion. Se consideran
concretamente actos de injerencia las medidas que tienden a fomentar la constitucion
de organizaciones de trabajadores dominadas por un empleador o una organizacion
de empleadores, 0 a sostener economicamente, 0 en otra forma, organizaciones de
trabajadores, con objeto de colocar estas organizaciones bajo el control de un
empleador o de una organizacion de empleadores. Tampoco se ajustaria a lo
preceptuado en el Convenio la discriminacion contra las organizaciones de empleadores
representativas, por ejemplo mediante su exclusion de la participacion en la preparacion
de una legislacion laboral o en consultas sobre cuestiones sociales y econdmicas ***.
Finalmente, al igual que con lo dispuesto en materia de discriminacion, deberian crearse
organismos adecuados a las condiciones nacionales cuando ello resulte necesario para
dar cumplimiento al articulo 2.

195. Algunas disposiciones legislativas que protegen a las organizaciones de
trabajadores y de empleadores directa o indirectamente contra los actos de injerencia de
unas respecto de las otras estdin formuladas de manera genérica, al prever la
independencia de los sindicatos con respecto a toda otra organizacion o bien al
reproducir los términos del Convenio. Otras, en cambio, enumeran taxativamente las
medidas prohibidas (como por ejemplo la injerencia en la constitucion y administracion
de sindicatos; las actividades destinadas a restringir los derechos de los trabajadores a
sindicarse 0 a controlar sus organizaciones; las presiones a favor de determinadas

2011 (art. 25 del reglamento de la Ley General de Inspeccion del Trabajo); Rumania — CEACR, observacion,
2011 (ley num. 54/2003); Sri Lanka — CEACR, observacion, 2002 (art. 30, 1), 1A), de la Ley de Conflictos
Laborales (enmendada), nim. 56, de 1999).

461 BEstudio General, 1994, parr. 222.

462 yéanse, por ejemplo, Estado Plurinacional de Bolivia — CEACR, observacion, 2010; Burundi — CEACR,
observacion, 2011; Eritrea — CEACR, observacion, 2010; Honduras — CEACR, observacion, 2010; Republica de
Moldova — CEACR, observacion, 2011; Polonia — CEACR, observacion, 2011; Rumania — CEACR, observacion,
2011; Rwanda — CEACR, observacion, 2011, y Saint Kitts y Nevis — CEACR, observacion, 2011.

463 yéanse, por ejemplo, Mozambique — CEACR, solicitud directa, 2011, y Sri Lanka — CEACR, observacion,
2011.

% Informe de la Comision de Encuesta, Nicaragua, Boletin Oficial, vol. LXIV, 1991, parr. 524.
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organizaciones sindicales o en contra de ellas, o los pagos destinados a influir
indebidamente en los dirigentes sindicales).

196. Si bien, en la préctica, la Comision destaca la necesidad de que la legislacion
prevea expresamente procedimientos de recurso rapidos, acompafiados de sanciones
eficaces y disuasivas contra los actos de injerencia, las disposiciones expresas en este
ambito son menos frecuentes que aquellas destinadas a proteger a los trabajadores contra
los actos de discriminacion antisindical. A juicio de la Comision, la proteccion contra los
actos de injerencia sigue siendo inexistente o bien inadecuada en muchos paises ***. En
efecto, ciertos gobiernos tienden a considerar que los sindicatos tienen suficiente fuerza
y estan lo bastante desarrollados como para necesitar proteccion contra los actos de
injerencia o que, gracias a la existencia de un régimen de pluralismo sindical, no se
presentan problemas a ese respecto ‘°°. Respecto al hecho de que los empleadores
participen en la financiacion de los sindicatos o les concedan ciertas facilidades, la
Comision considera que si bien no hay ninguna objecion de principio a que el empleador
manifieste de esa forma su voluntad de promover la capacidad del sindicato como
interlocutor social, ello no deberia tener como resultado, por una parte, permitir ejercer
un control sobre el sindicato, ni por otra, favorecer a un sindicato en detrimento de
otro *°’. Es esencial que las organizaciones de trabajadores y de empleadores conserven
su independencia para poder defender eficazmente los intereses de sus respectivos
afiliados.

Sanciones eficaces y suficientemente disuasivas

197. Una «proteccion adecuada» contra los actos de injerencia en virtud del Convenio
presupone la existencia de procedimientos de recurso rdpidos y de sanciones
suficientemente disuasorias contra dichos actos. Sin embargo, al igual que en los casos
de discriminacion antisindical, algunas sanciones instituidas por ciertos Estados contra
los actos de injerencia no se ajustan plenamente a los requisitos de eficacia y disuasion

465 Véanse, por ejemplo, Bahamas — CEACR, solicitud directa, 2011; Bangladesh — CEACR, observacion, 2010;
Belarus — CEACR, observacion, 2011; Botswana — CEACR, observacion, 2011; China (Region Administrativa
Especial de Macao) — CEACR, solicitud directa, 2010; Republica Democrdtica del Congo — CEACR,
observacion, 2011; Republica Centroafricana — CEACR, solicitud directa, 2010; Etiopia — CEACR, observacion,
2010; Guinea — CEACR, observacion, 2011; Honduras — CEACR, observacion, 2010; Kenya — CEACR,
observacion, 2011; Jordania — CEACR, observacion, 2010; Kiribati — CEACR, observacion, 2011; Liberia —
CEACR, observacion, 2011; Montenegro — CEACR, solicitud directa, 2011; Nepal — CEACR, observacion,
2011; Reino Unido (Bermudas) — CEACR, observacion, 2011; Reino Unido (Jersey) — CEACR, observacion,
2011; Seychelles — CEACR, observacion, 2011; Eslovenia — CEACR, observacion, 2011, y Swazilandia —
CEACR, observacion, 2011. En la memoria que present6 en virtud del art. 19 de la Constitucion de la OIT, el
Gobierno de México indica que, si bien la legislacion nacional contiene disposiciones que prohiben los actos de
discriminacion antisindical, no incluye disposiciones que protejan a las organizaciones de trabajadores y de
empleadores contra los actos de injerencia de unas respecto de las otras.

4 Estudio General, 1994, parrs. 230 y siguientes. Véanse, por ejemplo, Bulgaria — CEACR, observacion, 2011;
Hungria — CEACR, observacion, 2011, y Saint Kitts y Nevis — CEACR, solicitud directa, 2010, ademas de la
observacion de 2011 (el Gobierno indica que el principio de proteccion contra los actos de injerencia esta
protegido por la costumbre y la practica).

47 Estudio General, 1994, parr. 229. Por ejemplo, en la memoria que presentd en virtud del art. 19 de la
Constitucion de la OIT, el Gobierno de los Estados Unidos indica que en virtud de la Ley de Relaciones entre la
Administracion y los Trabajadores se protegen también las organizaciones de trabajadores frente a la injerencia
del empleador mediante la prohibiciéon general de todo pago por un empleador a un representante de los
empleados de un empleador, a una organizacion laboral, o a un dirigente o agente de una organizacion laboral.
Ademas, no pueden efectuarse, con miras a que el grupo influya en otros empleados en el ejercicio de su derecho
de negociacion colectiva pagos a favor de un grupo de empleados que exceda de los salarios e indemnizaciones
normales correspondientes.
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establecidos por la Comision **. No obstante, algunos paises realizaron en fechas
recientes progresos interesantes a este respecto. Asi, por ejemplo, la Comision tomod nota
con satisfaccion de que en el Codigo Penal de Nicaragua **°, ya se sanciona con multa
de noventa a trescientos dias de salario a los empleadores, directivos o administradores
que financien o promuevan organizaciones con el fin de restringir o coartar la libertad y
la autonomia plenas de los sindicatos. También tomo nota con satisfaccion de que en la
Ley de Trabajo de Gambia *"° se prohibe que los empleadores promuevan la creaciéon de
asociaciones de trabajadores bajo su control, y se prevé una sancion que no puede ser
inferior a 50.000 dalasis (unos 1.770 dolares de los Estados Unidos) por incumplimiento
de esta disposicion. Asimismo, tomo nota con satisfaccion de que se prohibe la
injerencia de las organizaciones de empleadores y las autoridades publicas de Estonia *"*
en los asuntos de los sindicatos y de que, de hacerlo, se les pueden imponer multas de
entre 100 y 200 dias de salario. La Comision también tomd nota con satisfaccion de las
disposiciones adoptadas en este ambito por Marruecos *’* ¢ Indonesia *”*. Finalmente, la
Comision tomo nota con interés de la entrada en vigor de la nueva Ley de Trabajo de
Montenegro *™, por la que se prevén sanciones pecuniarias mas severas contra los actos
de injerencia en actividades sindicales, y tomo nota con interés de que en este pais
puedan sancionarse las empresas (personas juridicas), los empleadores (en cuanto
personas fisicas) y los empleadores empresarios (en cuanto entidades empleadoras) que
no autorizan a los trabajadores a ejercer libremente sus derechos sindicales o no facilitan
a los sindicatos las condiciones necesarias para el ejercicio de sus derechos.

Fomento de la negociacion colectiva

Legislacion nacional

86

198. En virtud de la Declaracion de la OIT relativa a los principios y derechos
fundamentales en el trabajo, de 1998, la negociacion colectiva es un derecho
fundamental que todos los Miembros aceptan por su mera pertenencia a la
Organizacion Internacional del Trabajo, y que estian obligados a respetar, promover y
hacer realidad, de buena fe *”. En el articulo 4 del Convenio nim. 98 se indican dos
elementos esenciales, que son la accion de las autoridades publicas con miras a fomentar
la negociacion colectiva y el caracter voluntario del recurso a la negociacion, que
conlleva la autonomia de las partes en la misma *’°. Pese a que esta disposiciéon no
implica una obligacion formal de negociar y alcanzar un acuerdo, los érganos de control
estiman que las partes deben respetar el principio de la buena fe y no recurrir a practicas
desleales o abusivas en este contexto (como, por ejemplo, no reconocer organizaciones
representativas u obstruir el proceso de negociacion). La Comision subraya sin embargo

468 yéanse, por ejemplo, Burundi — CEACR, observacion, 2011; Eritrea — CEACR, observacion, 2011; Republica
de Moldova — CEACR, observacion, 2011; Paraguay — CEACR, observacion, 2011, y Rumania — CEACR,
observacion, 2011.

4 Nicaragua — CEACR, observacion, 2010.

% Gambia — CEACR, observacion, 2010.

47! Estonia — CEACR, observacion, 2002.

472 Marruecos — CEACR, observacion, 2002.

47 Indonesia — CEACR, observacién, 2002.

474 Montenegro — CEACR, solicitud directa, 2011.

475 Declaraciéon de la OIT relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo y su seguimiento,
parr. 2.

476 Egtudio General, 1994, parrs. 235 a 265.
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que el objetivo de este articulo es la promocién de la negociacion colectiva de buena fe
con miras a llegar a un acuerdo sobre los términos y condiciones de trabajo, los
convenios colectivos concluidos deben respetarse y en ellos se deben poder establecer
condiciones de trabajo mas favorables que las previstas en la legislacion. De lo contrario,
la negociacién colectiva no tendria sentido *””.

199. Si bien en la gran mayoria de los paises se reconoce en la legislacion o en la
practica el derecho de todos los trabajadores a la negociacion colectiva a través de los
sindicatos, mas alla de las diferencias que pueda haber en el impulso que recibe la
negociacion colectiva en cada caso, varios sistemas siguen privando a amplios grupos de
trabajadores de ese derecho. A estas restricciones vienen a afiadirse dos tendencias que
suscitan la atencion de la Comision. La primera es la de los legisladores de varios paises
a dar prioridad, en materia de empleo, a los derechos individuales en detrimento de los
colectivos. Esta tendencia es contraria a los principios de la OIT, y en particular a la
Recomendacion sobre los contratos, 1951 (nim. 91), que recuerda el principio de la
fuerza obligatoria vinculante de los convenios colectivos y de su primacia sobre los
contratos de trabajo individuales (salvo cuando las disposiciones de estos ultimos son
mas favorables para los trabajadores cubiertos por el convenio colectivo). En segundo
lugar, en algunos paises los acuerdos directos entre empleadores y grupos de
trabajadores no sindicados son mucho mas numerosos que los convenios colectivos
suscritos con organizaciones representativas de los trabajadores *’*. Ello muestra que la
obligacion de fomentar la negociacion colectiva en el sentido de lo dispuesto en el
articulo 4 aun no se respeta plenamente.

Ambito de la negociacion colectiva

Negociacion libre y voluntaria, y autonomia de las partes

200. En virtud del articulo 4 del Convenio, la negociacion colectiva debe ser libre y
voluntaria, y debe respetar el principio de la autonomia de las partes. Sin embargo, las
autoridades piblicas tienen la obligacion de fomentarla *”°. Las intervenciones de las
autoridades que tengan por efecto la anulacion o modificacion del contenido de
convenios colectivos libremente suscritos por los interlocutores sociales serian por tanto
contrarias al principio de la negociacién libre y voluntaria **°. Una reglamentacién
minuciosa de las negociaciones en la legislacion también podria vulnerar la autonomia
de las partes **'. Sin embargo, la Comisiéon considera admisibles los mecanismos que
coadyuvan a la negociacion, como los de informacion, conciliacion, mediacion y
arbitraje voluntarios, que existen en muchos paises.

201. Aprobacion previa por las autoridades. Una de las principales restricciones al
principio de la negociacion colectiva libre y voluntaria es la obligacion de someter los
convenios colectivos a la aprobacion previa de las autoridades (en particular, las

477 Los «convenios colectivos» tienen fuerza de ley en muchos paises, mientras que los «acuerdos directos» a
veces carecen de esa fuerza vinculante.

48 Véase, por ejemplo, Costa Rica — CEACR, observacion, 2010.

47 Por ejemplo, en la memoria presentada en virtud del art. 19 de la Constitucion de la OIT, el Gobierno de los
Estados Unidos indica que «el deber de negociar no conlleva un deber de hacer concesiones, ni obliga a ninguna
de las partes a aceptar las propuestas formuladas por la otra parte. Ademas, el Gobierno no puede obligar a las
partes a llegar a un acuerdo».

480 Ppor ejemplo, la suspensién o anulacion de convenios colectivos por decreto sin el acuerdo de las partes; la
interrupcion de convenios negociados con anterioridad; la exigencia de renegociar convenios suscritos
libremente; la anulacion de convenios colectivos o la renegociacion forzosa de convenios vigentes.

1 Cuba — CEACR, observacion, 2010.
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autoridades administrativas o presupuestarias). La Comision considera que las
disposiciones de esta indole son compatibles con el Convenio a condicion de que el
rechazo de la aprobacion se limite a aquellos casos en que el convenio colectivo presente
vicios de forma o no se ajusta a las normas minimas establecidas por la legislacion
general del trabajo **?. En cambio, si la legislacion confiere a las autoridades una
facultad discrecional plena para rechazar la homologacion, o establece que la aprobacion
debe obedecer a criterios tales como la compatibilidad del Convenio con la politica
general o econdmica del gobierno, o con las orientaciones oficiales en materia de
salarios o de condiciones de empleo, estd de hecho subordinando la puesta en vigor del
convenio a una aprobacion previa, situacion que configura una violacion del principio de
la autonomia de las partes en la negociaciéon **. En tales casos, la Comision vela por que
se evaluen con gran atencion las consecuencias de las disposiciones que facultan en
términos muy generales a las autoridades para evaluar los convenios colectivos, e
incluso para anularlos invocando el interés del ptublico o motivos semejantes (el «orden
publicox, la «moral», los «intereses econdémicos de la naciény, etc.) *** que, en principio,
podrian plantear problemas de compatibilidad con el Convenio. Ademas, si bien en
alguna ocasion ha determinado que el Convenio podia ser compatible con los sistemas
que exigen la aprobacion parlamentaria de ciertas condiciones de trabajo o clausulas
financieras de los convenios colectivos en el sector publico **°, la Comisién estima que
las disposiciones por las que se exige que los convenios se negocien en comisiones
designadas o controladas por el gobierno plantean problemas de compatibilidad con el
Convenio **. En cuanto a la prérroga obligatoria de la validez de los convenios
colectivos impuesta por ley (situacion distinta de la ultra actividad de los convenios
colectivos al término de su vigencia prevista en ciertas legislaciones cuando las partes no
se ponen de acuerdo sobre un nuevo convenio colectivo), la Comision considera que s6lo
seria admisible excepcionalmente, en caso de crisis nacional o local grave de caracter no
econdmico y por breves periodos de tiempo.

202. En este contexto, la Comisién también tomé nota con satisfaccion de que en la
Argentina **" se habian eliminado las disposiciones que restringian la libre negociacion
colectiva al exigir para la validez de los convenios colectivos de nivel superior al de
empresa, la homologacion del Ministerio de Trabajo. También tomd nota con
satisfaccion de que, en Singapur ***, se habia derogado una disposicion segiin la cual en
determinadas empresas nuevas era preciso solicitar la aprobacion del ministro
competente si las prestaciones relativas a la licencia anual y la licencia de enfermedad
estipuladas en el convenio colectivo eran mas favorables que las establecidas en la

482 Estudio General, 1994, parr. 251.
8 Ibid.

484 Entre los paises en los que pueden anularse las disposiciones de los convenios colectivos por tales motivos
cabe citar los siguientes: Brasil — CEACR, observacion, 2010 (art. 623 de la Consolidacion de las Leyes del
Trabajo); Egipto — CEACR, observacion, 2011 (art. 154 del Cédigo del Trabajo); Papua Nueva Guinea —
CEACR, observacion, 2011 (art. 51 del sexto (final) proyecto de ley de relaciones laborales); Yemen — CEACR,
observacion, 2011 (arts. 32, 6), y 34, 2), del Cddigo del Trabajo); y Zimbabwe — CEACR, observacion, 2011
(arts. 78 y 79 de la Ley del Trabajo).

485 yéase, por ejemplo, Filipinas — CEACR, observacién, 2011.

48 vganse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2011 (art. 3 de la ley nam. X, de 1974 (fijacion de
las tasas salariales y otras condiciones de empleo en el sector publico)), y Rwanda — CEACR, observacion, 2011
(art. 121 del Cédigo del Trabajo).

87 drgentina — CEACR, observacion, 2005.
488 Singapur — CEACR, observacion, 2005.
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legislacion, y de que en Zimbabwe ** se derogaron las disposiciones que preveian la
exigencia de que los convenios colectivos fueran sometidos a la aprobacién ministerial,
con el fin de garantizar que sus disposiciones fueran justas para los consumidores, para
el publico en general y para cualquier otra parte en el convenio colectivo. La Comision
también tomo nota con satisfaccion de que con arreglo a la nueva legislacion de la
Repuiblica Unida de Tanzania *° se suprimia la potestad del Tribunal de Trabajo de
rechazar el registro de un convenio colectivo por no hallarse en conformidad con la
politica econémica del Gobierno, y de que en la Repiiblica Arabe Siria ' se ha
derogado la disposicion que facultaba a las autoridades para negarse a aprobar un
convenio colectivo o a anular las clausulas que pudieran ser perjudiciales para los
intereses econdémicos del pais.

203. La consideracion del interés publico. Si bien la facultad discrecional de las
autoridades para aprobar los convenios colectivos es contraria al principio de la
negociacion colectiva, la Comision admite que las autoridades publicas establezcan
mecanismos de debate e intercambio de opiniones para alentar a las partes en la
negociacion colectiva a tomar voluntariamente en cuenta consideraciones que atafien a la
politica economica y social del gobierno y la preservacion del interés general. En caso de
conflicto, podria someterse el caso, por ejemplo, a dictamen y recomendacion de un
organismo paritario apropiado, dandose por supuesto, sin embargo, que la decision final

deberia incumbir a las partes *2.

204. Privatizacion y cierre empresarial. La Comision considera que la
reestructuracion o la privatizacion de una empresa no deberia conllevar de por si la
extincion automatica de las obligaciones dimanantes del convenio colectivo vigente, y
que las partes deberian poder adoptar una decision al respecto y participar en el proceso
correspondiente a través de la negociacién colectiva **. Ademas, en caso de cierre
empresarial, deberian seguir siendo aplicables las clausulas pertinentes de los convenios
en vigor, en particular en relacion con las prestaciones e indemnizaciones. Tal como se
destaca en el Pacto Mundial para el Empleo, para «evitar que se desate una espiral
descendente en las condiciones laborales y sustentar la recuperacion, es especialmente
importantey» insistir en «el reconocimiento efectivo del derecho de negociacion
colectivay como mecanismo que propicia «un didlogo social productivo en tiempos de

mayor tension social, tanto en la economia informal como en la economia formaly **,

205. Intervencion de organizaciones de nivel superior. La injerencia, prevista en la
legislacion, de organizaciones de nivel superior en el proceso de negociacion colectiva
emprendido por organizaciones de nivel inferior es incompatible con la autonomia de la
que deben gozar las partes en la negociacion **°. Lo mismo cabe decir del requisito por el

489 Zimbabwe — CEACR, observacién, 2007. No se ha derogado la disposicién que autoriza a someter un
convenio a la aprobacion ministerial si fuera o se hubiera vuelto desmedido o injusto, en relacion con los
respectivos derechos de las partes.

490 Republica Unida de Tanzania — CEACR, observacion, 2005.
1 Republica Arabe Siria — CEACR, observacion, 2002.

#2 Estudio General, 1994, parrs. 252 y 253.

493 Armenia — CEACR, solicitud directa, 2010.

% Para recuperarse de la crisis: Un Pacto Mundial para el Empleo, adoptado por la CIT en su 98.% reunion,
Ginebra, 2009, parr. 14, 1), ii).

49 Egipto — CEACR, observacion, 2011.
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que se obliga a las organizaciones a estar afiliadas a una organizacion nacional para
poder suscribir convenios a nivel de sector o de rama *°°.

206. Examen de la constitucionalidad de las clausulas de los convenios. Por ultimo, a
juicio de la Comision, salvo los casos de infraccion grave de derechos constitucionales
por parte de ciertas cldusulas convencionales (por ejemplo, si establecen la
discriminacion salarial en funcion del sexo), la negociacion colectiva, como instrumento
de paz social, no puede someterse, so pena de perder su prestigio y su utilidad, a un
escrutinio recurrente de su constitucionalidad *7.

207. La Comision estima que si las autoridades cuestionaran de manera casi sistematica
las prestaciones concedidas a los trabajadores del sector publico aduciendo motivos de
«racionalidad» o «proporcionalidad» con miras a su anulacion (por estimarlas, por
ejemplo, demasiado onerosas), estarian poniendo en grave peligro la propia institucion
de la negociacion colectiva y le restarian importancia en la solucién de los conflictos
colectivos. Sin embargo, si el convenio colectivo comporta disposiciones contrarias a los
principios fundamentales (por ejemplo de no discriminacion) la autoridad judicial podria
anular tales disposiciones invocando una norma superior.

Negociacion de buena fe

208. El principio de la negociacion de buena fe, derivado del articulo 4 del Convenio,
se traduce en la prdctica en varias obligaciones para las partes interesadas, a saber:
i) reconocer las organizaciones representativas; ii) procurar llegar a un acuerdo;
iii) mantener negociaciones verdaderas y constructivas; iv) evitar demoras
injustificadas en las negociaciones, y v) respetar mutuamente los compromisos
adquiridos y los resultados obtenidos mediante la negociacion. Por lo general, la
apreciacion del cumplimiento de la obligacion de las partes de negociar de buena fe y de
sus consecuencias suele confiarse a jurisdicciones especializadas, y diversas
legislaciones establecen sanciones contra los empleadores que se niegan a reconocer los
sindicatos representativos, actitud que puede considerarse como practica desleal de
trabajo ***. La Comision considera que este enfoque no es contrario al Convenio num. 98.

Trabajadores cubiertos por la negociacion colectiva

90

209. Salvo en el caso de las organizaciones que representan categorias de trabajadores
que puedan quedar al margen del ambito de aplicacion del Convenio, como las fuerzas
armadas, la policia y los funcionarios publicos empleados en la administracion del
Estado, el reconocimiento del derecho a la negociacién colectiva tiene un alcance
general y de €l deberian disfrutar todas las demds organizaciones de trabajadores en el
sector publico y en el privado. Sin embargo, el reconocimiento de este derecho en la
legislacion y en la practica sigue siendo limitado o inexistente en determinados paises.
Esta situacion ha llevado a la Comision a recordar que el derecho a la negociacion
colectiva también deberia ser aplicable a las organizaciones que representan a las

4% Bulgaria — CEACR, observacion, 2011 (art. 51, b), 1) y 2), del Codigo del Trabajo).
47 Costa Rica — CEACR, observacion, 2010.

8 Estudio General, 1994, parr. 243. Por ejemplo, en la memoria presentada en virtud del art. 19 de la
Constitucion de la OIT, el Gobierno de Nueva Zelandia indica que «el Organismo de Relaciones Laborales y el
Tribunal de lo Laboral podran tener en cuenta un coédigo aprobado de buena fe para determinar si los empleadores
y los sindicatos han actuado mutuamente de buena fe durante la negociacion colectiva. Podran aplicarse
sanciones en algunas circunstancias por faltas al principio de buena fe, en particular cuando esto suponga un
perjuicio para la negociacion colectivay.
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siguientes categorias de trabajadores: el personal de establecimientos penitenciarios **,
los bomberos **°, la gente de mar °"', trabajadores por cuenta propia y trabajadores
temporarios °*, los trabajadores en régimen de subcontratacion o de externalizacion **,
los aprendices, los trabajadores no residentes y los trabajadores a tiempo parcial °***, los
trabajadores portuarios °°, los trabajadores del sector agricola >, los trabajadores de
organizaciones religiosas o caritativas °°’, los trabajadores domésticos, los trabajadores
de las zonas francas industriales y los trabajadores migrantes ***. La Comision también
subraya que deberia reconocerse el derecho a la negociacion colectiva del personal
docente y directivo de instituciones educativas, asi como al personal que ejerza
funciones técnicas y de administracién en el sector educativo **’. A este respecto, la
Comision observo recientemente con satisfaccion que se reconoce con caracter universal
el derecho a la negociacion colectiva de todos los trabajadores en las Constituciones
politicas del Estado Plurinacional de Bolivia 'y Kenya >, asi como las enmiendas al
Cédigo del Trabajo de Chile >'* por las que la negociacion colectiva se hace accesible a
los trabajadores temporarios y ocasionales. También ha tomado nota con interés de la
decision del Tribunal Superior de Quebec (Canadd) °", en la que se declaraban
inconstitucionales la ley modificatoria de la Ley relativa a los Servicios de Salud y
Servicios Sociales y la ley modificatoria de la Ley relativa a los Centros de la Infancia
Preescolar y demas servicios destinados a la guarda de nifios, por cuanto contradecian la
Carta de Derechos y Libertades del Canadd. Como consecuencia de esa decision, se
establecieron normas para el reconocimiento de las asociaciones que representan ese
sector y normas de negociacion colectiva entre esas asociaciones y el Gobierno.

49 véanse, por ejemplo, Bahamas — CEACR, observacion, 2010; Kiribati — CEACR, observacion, 2011; Santa
Lucia — CEACR, solicitud directa, 2010; Seychelles — CEACR, observacion, 2011, y Republica Unida de
Tanzania — CEACR, observacion, 2011.

S0 yeéanse, por ejemplo, Bahamas — CEACR, observacion, 2010, y Santa Lucia — CEACR, solicitud directa,
2010.

01 Veanse, por ejemplo, Benin — CEACR, solicitud directa, 2010 (marina mercante); China (Regién

Administrativa Especial de Macao) — CEACR, solicitud directa, 2010; Islandia — CEACR, observacion, 2010;
Madagascar — CEACR, observacion, 2011, y Panamd — CEACR, observacion, 2011 (sector pesquero).

302 yéanse, por ejemplo, Senegal — CEACR, solicitud directa, 2011, y Tunez — CEACR, solicitud directa, 2011.
03 yéanse, por ejemplo, Ecuador — CEACR, observacion, 2010, y Paises Bajos — CEACR, observacion, 2011.
0% véase, por ejemplo, China (Region Administrativa Especial de Macao) — CEACR, solicitud directa, 2010.
305 véase, por ejemplo, Guinea-Bissau — CEACR, observacion, 2011.

9 1bid.

307 Véase, por ejemplo, Etiopia — CEACR, observacion, 2010.

98 Véanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2010; China (Regién Administrativa Especial de
Macao) — CEACR, solicitud directa, 2010; Eritrea — CEACR, observacion, 2011, y Kuwait — CEACR, solicitud
directa, 2011.

59 Véanse, por ejemplo, Camboya — CEACR, observacion, 2011; Ecuador — CEACR, observacion, 2010;
Etiopia — CEACR, observacion, 2010, y Lesotho — CEACR, observacion y solicitud directa, 2011.

310" Estado Plurinacional de Bolivia — CEACR, observacion, 2010.
! Kenya — CEACR, observacion, 2011.
312 Chile — CEACR, observacion, 2002.

313 Canada — CEACR, observacion, Convenio niim. 87, 2010.
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210. Finalmente, en cuanto a las federaciones y confederaciones >'*, la Comision

considera que toda restriccion o prohibicion del derecho de negociaciéon colectiva seria
contraria al articulo 4 del Convenio °".

El sector publico y la administracion publica

92

211. La negociacion colectiva en la funcion publica reviste caracteristicas especiales que
se dan, en mayor o menor medida, en casi todos los paises y se deben principalmente a la
doble responsabilidad que incumbe al Estado como empleador y como autoridad
legislativa y ultimo responsable ante el electorado de la asignacion y la gestion de sus
recursos. En este sentido, la Comision tomd nota con interés de la sentencia Health
Services and Support del Tribunal Supremo del Canada, de 2007, en la que se confirma
que la libertad sindical garantizada por el articulo 2, d), de la Carta de Derechos y
Libertades del Canada incluye el derecho de negociacion colectiva de los empleados del

sector publico *'¢.

212. En algunos paises donde la legislacion regula exhaustivamente todas o parte de las
condiciones de trabajo de los funcionarios publicos, se considera que la condicion de
funcionario publico es incompatible con cualquier idea de negociacion colectiva y de
libertad sindical. En otros paises se han instaurado sistemas que permiten conciliar la
condicion de funcionario con la negociacion colectiva. Por ejemplo, en Esparia, las
cuestiones que deben ser necesariamente reglamentadas en la legislacion (materias
reservadas a la legislacion) pueden ser objeto de un convenio colectivo entre las
autoridades publicas y las organizaciones sindicales del funcionariado que prevea la
presentacion por las autoridades, de un proyecto de ley de enmienda a la legislacion
sobre esas cuestiones. En este contexto, la Comision recuerda que solo «los
funcionarios publicos empleados en la administracion del Estado» pueden quedar al
margen del dmbito de aplicacion del Convenio ", pero que la negociacion colectiva
puede ser objeto de modalidades particulares en relacion con esta categoria de
funcionarios. En la practica, como ha podido confirmarse a lo largo de los afios, existe
una tendencia general a reconocer el derecho a la negociacion colectiva en el sector
publico, inclusive el de los funcionarios, ya sea en la legislacién o en la practica. Sin
embargo, puede ocurrir que no sean obstaculos de tipo legislativo, sino mas bien
consideraciones practicas las que impidan a los funcionarios ejercer el derecho de
negociacion colectiva (por ejemplo, en el caso de que las autoridades no reconozcan a
una organizacion sindical por una presunta mora electoral (no realizacion de elecciones
al término del mandato de las juntas directivas de las organizaciones de personal de la
funcién publica) *'®.

213. En los ultimos afios, la Comision se ha felicitado por diversos progresos en este
aspecto. Entre otras cosas, tom6 nota con satisfaccion de que en la Constitucion de

314 Veéanse, por ejemplo, Namibia — CEACR, solicitud directa, 2011, y Uganda — CEACR, observacion, 2010.
315 Estudio General, 1994, parr. 249.

18 Health Services and Support — Facilities Subsector Bargaining Assn. c. British Columbia [2007]
2 R.C.S. 391.

17 La situacion de la administracion piblica se trata en el Convenio sobre las relaciones de trabajo en la
administracion publica (num. 151) y en la Recomendacion (num. 159), ambos de 1978, en términos semejantes a
los empleados en el Convenio num. 98.

518 Repuiblica Bolivariana de Venezuela — CEACR, observacién, 2011. La Comisién solicito al Gobierno que
garantizase que estas organizaciones pudieran realizar sus elecciones sindicales sin injerencia alguna del Consejo
Nacional Electoral (que no es un d6rgano judicial y que puede actuar antes cualquier recurso presentado por un
namero reducido de trabajadores y paralizar la validez de las elecciones).
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Turquia °" se reconoce el derecho de «los funcionarios publicos y otros empleados del
sector publico» a celebrar convenios colectivos; de que en Colombia **° y Uruguay **' se
promulgaron leyes especificas sobre la negociacion colectiva en el sector publico; de que
en Lesotho >y Botswana ** se reconocié el derecho de los funcionarios publicos a la
negociacion colectiva y de que, en el Japon, la actual reforma legislativa, permitiria
someter varias cuestiones a negociacion colectiva en las empresas publicas 2.
Finalmente, la Comision celebrd que la Corte Suprema de Justicia de Costa Rica **
reconociese la constitucionalidad de los convenios colectivos en el sector publico y haya
concluido que permitir la negociacion colectiva deberia ser la norma y restringirla la
excepcion. Sin embargo, otros muchos paises siguen sin garantizar plenamente el
derecho de las organizaciones de funcionarios publicos y empleados publicos que no
desempefian funciones en la administracion del Estado a negociar sus salarios y otras
condiciones de trabajo de conformidad con lo establecido en el Convenio **, o solo
otorgan a los funcionarios publicos el derecho de consulta, pero no el de negociacion, en
materia de condiciones de empleo >*’.

214. Negociacion paritaria o tripartita. De manera general, el Convenio fomenta la
negociacion paritaria vde las condiciones de empleo, es decir, entre los empleadores y
las organizaciones de empleadores, por un lado, y las organizaciones de trabajadores, por
otro. Sin embargo, la Comisién reconoce que el tripartismo, que supone incluir a las
autoridades publicas, puede ser adecuado para resolver cuestiones de mayor alcance,
como la elaboracion de leyes o politicas econdmicas y sociales. La presencia del
Gobierno también puede estar justificada si un convenio colectivo general se limita a
fijar la cuantia del salario minimo, pero la negociaciéon de las demas condiciones de
empleo debe llevarse a cabo en un contexto bipartito y las partes deben tener plena

Y Turquia — CEACR, observacion, 2011.
52 Colombia — CEACR, observacion, 2010.
32! Uruguay — CEACR, observacion, 2011.
522 esotho — CEACR, observacion, 2006.
523 Botswana — CEACR, observacion, 2005.

524 En la memoria presentada en virtud del art. 19 de la Constitucién de la OIT, el Gobierno del Japén indica que
esta definiendo un sistema para conceder el derecho a concluir convenios colectivos en el sector publico.

52 Costa Rica — CEACR, observacion, 2010 (varias decisiones unanimes (Sala II de la Corte Suprema de
Justicia)).

526 Véanse, por ejemplo, Bulgaria — CEACR, observacion, 2010; Burundi — CEACR, observacién, 2011;
Camboya — CEACR, observacion, 2011; Chile — CEACR, observacion, 2010; Republica Democrdtica del Congo
— CEACR, observacion, 2011; El Salvador — CEACR, solicitud directa, 2009; Eritrea — CEACR, observacion,
2011; Guinea-Bissau — CEACR, observacion, 2011; Guinea Ecuatorial — CEACR, observacion, 2011; Honduras
— CEACR, observacion, 2010; Japon — CEACR, observaciéon, Convenio nim. 87, 2010; Liberia — CEACR,
observacion, 2011; Madagascar — CEACR, observacion, 2011; Malasia — CEACR, observacion, 2011; Panamad
— CEACR, observacion, 2011; Santo Tomé y Principe — CEACR, observacion, 2011; Sri Lanka — CEACR,
observacion, 2011; Republica Unida de Tanzania (Zanzibar) — CEACR, observaciones, 2009 y 2010, y solicitud
directa, 2007; Uganda — CEACR, observacion, 2011; Uzbekistan — CEACR, observacion, 2011, y Zimbabwe —
CEACR, observacion y solicitud directa, 2010.

527 Véanse, por ejemplo, China (Regién Administrativa Especial de Hong Kong) — CEACR, observacion, 2010.
Ademas, en la memoria presentada en virtud del art. 19 de la Constitucion de la OIT, el Gobierno de los Estados
Unidos indica que por la orden presidencial nim. 13522, firmada en diciembre de 2009, se cre6 el Consejo
Nacional sobre Relaciones entre Trabajadores y Direccion para asesorar al Presidente en materia de relaciones
entre trabajadores y direccion en la rama ejecutiva. Se exige que todas las agencias federales creen foros de
trabajadores y direccion, y se establecen proyectos piloto en los que determinados departamentos ejecutivos
elegiran negociar sobre determinadas cuestiones permitidas. La experiencia acumulada mediante esos proyectos
se recopilara en un informe con recomendaciones para el proceso de negociacion de los trabajadores federales.
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autonomia a este respecto para que el contenido de los convenios resultantes no dependa
de la orientacion politica de los sucesivos gobiernos.

Contenido de las negociaciones colectivas

94

215. En los Convenios nums. 98, 151 y 154 y en la Recomendacion num. 91 se centra el
contenido principal de la negociacion colectiva en las condiciones de trabajo y empleo,
asi como en la regulacion de las relaciones entre los empleadores y los trabajadores y sus
respectivas organizaciones. El concepto de «condiciones de trabajo» no solo
comprende las condiciones de trabajo tradicionales (jornada de trabajo, horas
extraordinarias, periodos de descanso, salarios, etc.), sino también las cuestiones que
las partes decidan contemplar libremente, como las que suelen incluirse en el ambito
de las condiciones de empleo en sentido estricto (ascensos, traslados, supresion de
puestos sin preaviso, etc.). En la practica, pese a que las condiciones de trabajo siguen
siendo aspectos fundamentales de la mayoria de los convenios colectivos, la variedad de
temas que en ellos se abordan ha ido ampliandose y refleja la evolucion de las relaciones
laborales. Es cada vez mas frecuente que en los convenios se traten cuestiones como, por
ejemplo, el nimero de personas contratadas, la seguridad y la salud, los procesos de
reestructuracion, la formacion, la discriminacion y las prestaciones complementarias de
seguridad social. Los convenios también sirven a veces para institucionalizar
procedimientos de recurso o mecanismos de solucion de conflictos, y para prevenir
huelgas. Por ultimo, también pueden utilizarse, cuando sea conveniente, para que se
tomen disposiciones en beneficio de los trabajadores, en particular en aras de su
bienestar en el trabajo (médicos de empresa, economatos, contratos de préstamo, ayuda
al alojamiento, etc.) >**. Independientemente del contenido de las negociaciones, la
Comision estima que las medidas adoptadas unilateralmente por las autoridades para
restringir la gama de temas que pueden ser objeto de negociacion son, por lo general,
incompatibles con el Convenio **’; un método particularmente adecuado para remediar
este género de situaciones puede ser la consulta tripartita a efectos de establecer, de

comun acuerdo, las lineas directrices en esta materia >*°.

216. Los organos de control han admitido algunas restricciones en relacion con los
temas que pueden ser objeto de negociacion colectiva. Han determinado, por ejemplo,
que las prerrogativas en materia de gestion propias de los empleadores (como la
asignacion de tareas y la contratacion de personal) podrian excluirse de las cuestiones
negociables. Ademads, cabria prohibir determinados temas por motivos de orden publico,
como las clausulas discriminatorias, las clausulas de seguridad sindical y las clausulas
que sean contrarias al nivel minimo de proteccion contemplado en la legislacion. El
Comité de Libertad Sindical también ha determinado que «existen ciertas cuestiones que
corresponden, evidentemente, de modo primordial o esencial, a la direccion y

528 por ejemplo, en la memoria presentada en virtud del art. 19 de la Constitucion de la OIT, el Gobierno de los
Estados Unidos indica que ademas de las disposiciones contra la discriminacion antisindical, en muchos
convenios colectivos se prevé un arbitraje definitivo y vinculante, en caso de reclamaciones en el lugar de trabajo
por un tercero neutral, asi como que los empleadores y los sindicatos signatarios presenten informacion para su
distribucion entre las partes a fin de facilitar futuras tentativas de negociacion colectivas, y que los empleadores
paguen un salario a los trabajadores de las unidades de negociacion por el tiempo invertido en «tareas oficiales»
de apoyo a los derechos establecidos por el convenio resultante de la negociacion colectiva.

2 yéanse, por ejemplo, Croacia — CEACR, observacion, 2010, y Fiji — CEACR, observacion, 2010.
330 Estudio General, 1994, parr. 250.
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funcionamiento de los asuntos del gobierno» que pueden considerarse de modo
razonable fuera del alcance de la negociacion '

217. La Comision considera que en la practica si las partes lo deciden, deberia ser
posible incluir en las negociaciones cuestiones relativas al traslado, el despido y la
reintegracion, de modo que no se regulen tnicamente en la legislacion **2, y hacer lo
propio con las cuestiones relativas a la deduccion de las cuotas sindicales > y a las
facilidades a los representantes sindicales.

Pensiones o planes complementarios de jubilacion y salarios
en la administracion publica

218. La inclusion en el ambito de la negociacion colectiva de cuestiones relativas a las
pensiones y los planes complementarios de jubilacién hace que surjan dificultades
especificas en relacion con las consecuencias macroecondmicas que pueden derivarse de
las modificaciones en el sistema de la seguridad social en materia de pensiones
complementarias en el ambito de la funcion publica. Dado que ha tenido que abordar
este asunto en el contexto de situaciones nacionales particulares, la Comision ha fundado
parcialmente su examen en las decisiones del Comité de Libertad Sindical. De este modo
la Comision ha compartido la opinion de este Comité segin la cual los planes de
pensiones complementarias pueden considerarse legitimamente prestaciones que cabe
someter a la negociacion colectiva >**.

219. En lo relativo a los salarios de la administracion publica, la Comision considera
que los funcionarios publicos que no estén empleados en la administracion del Estado
deberian poder negociar colectivamente sus condiciones salariales y que una mera
consulta con los sindicatos interesados no basta para satisfacer las prescripciones del
Convenio al respecto >. Sin embargo, las singularidades de la administracién publica
antes sefialadas hacen necesario cierto grado de flexibilidad, sobre todo porque los
presupuestos del Estado deben ser aprobados por el Parlamento. En la practica, en
muchos paises, la negociacion salarial para la administracion publica se realiza de
manera separada a la negociacion de otras condiciones de trabajo y muchas veces tiene
por objeto la determinacion de porcentajes generales para toda la administracion. La
Comision estima que son compatibles con el Convenio las disposiciones legislativas que
habilitan a la autoridad competente en materias presupuestarias para fijar un «abanico»
salarial que sirva de base a las negociaciones, o establecer una «asignacion»
presupuestaria global fija en cuyo marco las partes pueden negociar las clausulas de
indole pecuniaria o normativa, o incluso las disposiciones que confieren a las
autoridades publicas que tengan atribuidas responsabilidades financieras el derecho de
participar en las negociaciones colectivas junto al empleador directo, en la medida en
que dejen un espacio significativo a la negociacion colectiva. Es fundamental, sin

531 Comité de Libertad Sindical, Recopilacion, 2006, op. cit., parrs. 920 a 922. Se trata en particular del mimero
de personal o los departamentos que se ven afectados por las dificultades financieras, asi como la determinacion
de las lineas generales de la politica de la ensefianza.

32 yeéase, por ejemplo, Malasia — CEACR, observacion, 2011 (relativa al art. 13, parr. 3, de la Ley de
Relaciones Laborales, 1967).

533 Congo — CEACR, solicitud directa, 2011.

3% Véanse, por ejemplo, Colombia — CEACR, observacion, 2010 (el acto legislativo nam. 01, de 2005, limita el
derecho a desarrollar una negociacion colectiva sobre las pensiones); Grecia — CEACR, observacion, 2010 (la ley
nim. 1876/1990 dispone que las cuestiones relativas a la jubilacién quedan excluidas del ambito de aplicacion de
los convenios colectivos), y Filipinas — CEACR, observacion, 2011 (las cuestiones relativas a las pensiones de
jubilacion no son negociables).

335 Véanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2011, y Turquia — CEACR, observacion, 2009.
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embargo, que los trabajadores y sus organizaciones puedan participar plenamente en la
determinacion de este marco global de negociacion, lo que implica, en particular, que
dispongan de todas las informaciones financieras, presupuestarias o de otra naturaleza al
respecto 536,

220. No sucede lo mismo con las disposiciones que, motivadas por la situacion
econoémica de un pais, imponen unilateralmente una «congelacion de salarios» o un
porcentaje de aumento salarial determinado, excluyendo toda posibilidad de negociacion.
Si bien la Comision es plenamente consciente de las graves dificultades de tipo
financiero y presupuestario que enfrentan los gobiernos, estima que las autoridades
deberian dar preferencia, dentro de lo posible, a la negociacion colectiva como
mecanismo para determinar las condiciones de empleo de los funcionarios publicos. La
Comision estima asimismo que son admisibles las limitaciones impuestas por las
autoridades al contenido de los futuros convenios colectivos, sobre todo en materia
salarial, en cumplimiento de las politicas de estabilizacion economica o de ajuste
estructural que resulten necesarias, a condicion de que se celebre una consulta previa
al respecto con las organizaciones de trabajadores y empleadores, y de que esas
restricciones: i) se apliquen como medida de excepcion; ii) se limiten a lo
indispensable; iii) no sobrepasen un periodo razonable, y iv) vayan acompariiadas de
garantias destinadas a proteger de manera efectiva el nivel de vida de los trabajadores
interesados, y particularmente de aquellos que pueden resultar mds afectados **. En la
practica, aunque ciertos Estados siguen excluyendo los salarios del ambito de la
negociacion colectiva en la administracion publica ***, la Comision se ha congratulado
de los avances logrados en otros paises, como Kiribati >*°, ex Repiiblica Yugoslava de
Macedonia **° y Mauricio **'.

221. En términos generales, la Comision destaca la importancia de enriquecer en
muchos paises el contenido de las negociaciones colectivas y de velar por que no se
limite a cuestiones salariales, como atun sucede demasiado a menudo. Es interés tanto de
los trabajadores como de los empleadores negociar conjuntamente otros aspectos de las
relaciones laborales, en particular cuestiones vinculadas a la formacion y la promocion
profesionales, los mecanismos de solucion de conflictos y las medidas de lucha contra la
discriminacion, asi como las cuestiones relativas al acoso en el trabajo y la conciliacion
de la vida familiar y la laboral.

Nivel de la negociacion colectiva

96

222. En virtud de lo establecido en el parrafo 4, 1), de la Recomendacion sobre la
negociacion colectiva, 1981 (num. 163), «en caso necesario, se deberian adoptar
medidas adecuadas a las condiciones nacionales para que la negociacion colectiva pueda
desarrollarse en cualquier nivel, y en particular a nivel del establecimiento, de la empresa,
de la rama de actividad, de la industria y a nivel regional o nacional». En varias
ocasiones, la Comision recordo que es preciso garantizar que la negociacion colectiva

336 Estudio General, 1994, parr. 263.

537 Estudio General, 1994, parr. 260. Véanse, por ejemplo, Grecia — CEACR, observacion, 2011, y Rumania —
CEACR, observacion, 2011.

38 véanse, por ejemplo, Burundi — CEACR, observacion, 2011; Filipinas — CEACR, observacion, 2011, y
Rumania — CEACR, observacion, 2011.

> Kiribati — CEACR, observacién, 2011.
%0 Ex Repuiblica Yugoslava de Macedonia — CEACR, solicitud directa, 2005.
**!' Mauricio — CEACR, observacion, 2011.
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pueda desarrollarse en cualquier nivel, tanto en el plano nacional *** como en el
empresarial. También deben poder desarrollarla las federaciones y las
confederaciones °*. Por consiguiente, una legislacion que imponga unilateralmente el
nivel de la negociacion colectiva o lo fije imperativamente plantea problemas de
incompatibilidad con el Convenio. En la practica, se trata de una cuestion que incumbe
sobre todo a las partes; éstas, en inmejorable posicion para decidir cudl es el nivel mas
adecuado para llevar a cabo la negociacion, podrian incluso adoptar, si asi lo desearan,
un sistema mixto de acuerdos marco, complementados por convenios en el ambito local
o acuerdos de empresa >**. La Comisién tom6 nota de que se habia introducido la
posibilidad de la negociacion colectiva en todos los niveles en Argentina >*°.

223. Coordinacion de los niveles de negociacion. En los paises donde la negociacion
colectiva se desarrolla en varios planos, las partes negociadoras deberian velar por que
exista coordinacion entre ellos **°. La Comision acepta tanto los sistemas que dejan a los
convenios colectivos la determinacion de su coordinacion como los que se caracterizan
por la existencia de disposiciones legales que distribuyen los temas entre convenios, que
dan primacia a un nivel determinado o que adoptan el criterio de la norma mas favorable
para los trabajadores. En caso de existir diferencias persistentes en cuanto al nivel de
negociacion, el Comité de Libertad Sindical ha estimado que es mejor establecer un
sistema de comun acuerdo entre las partes que permita tener en cuenta los intereses y los
puntos de vista de todos los interesados, en vez de solicitar una decision judical para
determinar un nivel concreto de negociacion. No obstante, si se decide que esta cuestion
corresponde a un o6rgano independiente, el Comité de Libertad Sindical ha determinado
que el 6rgano en cuestion debe ser verdaderamente independiente **'.

Reconocimiento de organizaciones a los fines
de la negociacion colectiva

Medios de reconocimiento

224. En virtud del articulo 4 del Convenio, el derecho a la negociacion colectiva
corresponde a las organizaciones de trabajadores y a los empleadores y sus
organizaciones. Por tanto, el reconocimiento por el empleador de los principales
sindicatos representados en la empresa o la unidad de negociacion colectiva, o del més
representativo de ellos, constituye la base misma de todo procedimiento de negociacion
colectiva a nivel de cada establecimiento ***. En consecuencia, la negativa injustificada
a reconocer las organizaciones mds representativas, o la imposicion del requisito de
un porcentaje elevado de representatividad para el reconocimiento de un agente de
negociacion colectiva, puede dificultar la promocion y el desarrollo de una

2 yéanse, por ejemplo, Al/bania — CEACR, observacion, 2010, y Bosnia y Herzegovina — CEACR, observacion,
2010.

3% Véanse, por ejemplo, Namibia — CEACR, solicitud directa, 2010, y Uganda — CEACR, observacion, 2010.
34 Estudio General, 1994, parr. 249.

%5 Argentina — CEACR, observacion, 2002.

54 Parr. 4, 2), de la Recomendacion sobre la negociacion colectiva, 1981 (nam. 163).

547 Comité de Libertad Sindical, caso nam. 2375 (Peri), 338.° informe, parr. 1226; y caso num. 2326 (Australia),
338.° informe, parr. 457 (el Comité de Libertad Sindical solicit6 al Gobierno que adoptara las medidas necesarias
para que la determinacion del nivel de negociacion quedara a discrecion de las partes y no viniera impuesta por la
legislacion o por una decision de la autoridad administrativa o la jurisprudencia de la autoridad administrativa
laboral).

%8 Comité de Libertad Sindical, Recopilacion, 2006, op. cit., parr. 953.
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negociacion colectiva libre y voluntaria en el sentido del Convenio ** . la
determinacion de los criterios para designar a los agentes de negociacion es, por lo tanto,
una cuestion fundamental. Aunque la Comisién admite cierto grado de flexibilidad,
considera que, como minimo, en caso de controversia, la determinacion de los agentes de
negociacion deberia efectuarla un organo que ofrezca todas las garantias de
independencia y objetividad, que se funde sobre un criterio doble: el de la
representatividad y el de la independencia >*°.

Derechos de los sindicatos minoritarios

98

225. En opinion de la Comision, tanto los sistemas de negociacion colectiva que
garantizan derechos exclusivos al sindicato mas representativo, como los sistemas en
virtud de los cuales varios sindicatos de una empresa o de una unidad de negociacion
pueden concluir diferentes convenios colectivos, son compatibles con los principios de la
libertad sindical. A su juicio, también son compatibles con esos principios los sistemas
donde los convenios colectivos concluidos por la organizacion representativa
unicamente se aplican a las partes signatarias y a sus afiliados (y no al conjunto de los
trabajadores), y la practica opuesta, es decir la situacion en la que todos los trabajadores
de una unidad de negociacion estan cubiertos por el convenio colectivo.

226. La Constitucion de la OIT consagra el concepto de «organizaciones mas
representativas» (parrafo 5 del articulo 3) y en el mismo sentido el mero hecho de que
una legislacion establezca distinciones entre las organizaciones sindicales mas
representativas y las demas no constituye, en si, un motivo de critica. Aun asi, es preciso
evitar que, como consecuencia de dicha distincion, se confieran a las organizaciones mas
representativas otros privilegios que vayan mas alla de la prioridad en materia de
representacion en la negociacion colectiva, la consulta por el gobierno o aun la
designacion de delegados ante los organismos internacionales *>'. Dicho de otro modo,
esta distincion no deberia tener por efecto privar a los sindicatos que no estan
reconocidos como los mas representativos (organizaciones «minoritarias») de los medios
esenciales para defender los intereses de sus miembros, organizar su administracion y
sus actividades, y elaborar sus programas. Por consiguiente, sea cual fuere el umbral de
representatividad que se haya elegido, si bien es aceptable que el sindicato que
represente a la mayoria o a un alto porcentaje de los trabajadores en una unidad de
negociacion goce de derechos de negociacion preferentes o exclusivos, la Comision
considera que en los casos en que ningun sindicato cumpla esas condiciones, o que no
goce de esos derechos exclusivos, los sindicatos minoritarios deberian, al menos, poder
concluir un convenio colectivo o directo en nombre de sus propios afiliados.

227. A este respecto, la Comision tomo nota con satisfaccion del reconocimiento de los
sindicatos minoritarios a los fines de la negociacién colectiva en Fiji >>* (desde entonces
la situacion sindical en este pais se ha deteriorado gravemente), y de la legislacion en
Swazilandia >, que actualmente prevé que cuando en un empresa los trabajadores estén
representados por mas de dos sindicatos cuyo nimero de miembros respectivo no agrupe,
por lo menos, al 50 por ciento de los trabajadores que reunan los requisitos para afiliarse
al sindicato, el empleador debera otorgar los derechos de negociacion colectiva a dichos
sindicatos para que negocien en nombre de sus propios afiliados.

549 Hungria — CEACR, observacion, 2011.

39 Comité de Libertad Sindical, Recopilacién, 2006, op. cit., parr. 967.
31 Estudio General, 1994, parr. 239.

552 piji — CEACR, observacién, 2004.

333 Swazilandia — CEACR, observacion, 2011.
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Procedimiento de reconocimiento y criterios de representatividad

228. Con respecto a los criterios que deben aplicarse para determinar la
representatividad de las organizaciones a los fines de la negociacion colectiva, la
Comision hace hincapié en la importancia de garantizar, en caso de controversia, que
esos criterios sean objetivos, precisos y que estén preestablecidos a fin de evitar
cualquier parcialidad o abuso. Ademas, esa determinacion deberia llevarse a cabo, de
acuerdo con un procedimiento que confiera garantias de imparcialidad, por un 6rgano
independiente en que las partes confien, y sin injerencia politica. Asi pues, los gobiernos
deberian guiarse exclusivamente por el criterio de la representatividad en sus relaciones
con las organizaciones de empleadores y de trabajadores. Por lo demas, cabe admitir
tanto los sistemas de reconocimiento «obligatorio» de organizaciones sindicales — en
los que el empleador debe reconocer, bajo ciertas condiciones, la existencia del o de los
sindicatos establecidos — como aquellos que prevén un sistema de reconocimiento
«facultativo». No obstante, en el Ultimo caso, se invita a las autoridades publicas a que
alienten a los empleadores a reconocer a los sindicatos que puedan probar su
representatividad. Por ultimo, el reconocimiento puede ser igualmente de caracter
«voluntario», cuando esté previsto en un acuerdo bipartito o tripartito, o si corresponde a
una préctica bien establecida ***.

229. En los casos en que la legislacion nacional prevea la aplicacion de un
procedimiento obligatorio para el reconocimiento de los sindicatos como agentes
negociadores exclusivos, la Comision considera que deberian observarse ciertas
garantias, a saber: 1) la concesion del certificado de reconocimiento por un organo
independiente; ii) la eleccion de la organizacion representativa a través del voto de la
mayoria de los trabajadores de las unidades de negociacion interesadas; iii) el derecho de
toda organizacion que, en una eleccion previa, no haya logrado obtener un niimero
suficiente de votos a solicitar una nueva votacion después de transcurrido un periodo
determinado; y iv) el derecho de una nueva organizacioén no certificada a solicitar una
nueva votacion después de que haya transcurrido un periodo razonable **°. Finalmente,
en los casos en que la legislacion nacional estipula que solo los sindicatos registrados
pueden ser reconocidos como agentes negociadores, se debe velar por que los requisitos
exigidos para la inscripcion en el registro no sean excesivos so pena de obstaculizar
gravemente el desarrollo de la negociacion colectiva.

230. En la practica, una de las principales dificultades identificadas por la Comision en
este ambito es la incompatibilidad de los criterios aplicados por los Estados para
determinar las organizaciones que pueden participar en la negociacion colectiva con los
requisitos de precision y objetividad establecidos por la Comisién *>°. También otros
elementos pueden generar riesgo de parcialidad o abuso, como, por ejemplo los sistemas
que permiten a terceros formular objeciones durante el procedimiento de reconocimiento
de un sindicato >, los sistemas que requieren que el sindicato considerado sea objeto de
un «control de la competencia» para determinar si la mayoria de la clase de trabajadores
de la empresa esta afiliada a dicho sindicato **, o los sistemas que mencionan por su
nombre en la legislacion a las organizaciones que deben formar parte de los o6rganos de

5% Estudio General, 1994, parrs. 238 a 240.
335 Estudio General, 1994, parr. 240.

3% Véanse, por ejemplo, Ghana — CEACR, observacion, 2010; Madagascar — CEACR, observacion, 2011;
Malasia — CEACR, observacion, 2011; Republica Unida de Tanzania (Zanzibar) — CEACR, observacion, 2011,y
Trinidad y Tabago — CEACR, observacion, 2011.

557 yéase, por ejemplo, Camboya — CEACR, observacion, 2011 (art. 1 del Prakas nam. 13 de 2004).

338 Véase, por ejemplo, Malasia — CEACR, observacion, 2011.
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didlogo, en vez de referirse en términos generales a las organizaciones «mas
representativas» > . En algunos casos, la Comisiéon solicita que se proporcione
informacion sobre todas las sanciones aplicadas contra los empleadores que se hayan

opuesto a las pautas de las autoridades en materia de reconocimiento >*.

231. Conflictos en materia de representatividad. La resolucion de conflictos
relacionados con la representatividad deberia lograrse preferiblemente mediante una
votacion. La Comision recordd recientemente la importancia de que se incorporase a la
legislacion, la obligacion formal de celebrar una votacion a fin de determinar la
representatividad sindical en el contexto de una situacion nacional en la que un arbitro
podia decidir, que se celebre una votacion unicamente cuando ella o ¢l lo considere
apropiado *®'. Asimismo, solicité que se enmendara la legislacion para garantizar que la
votacion fuera posible cuando un sindicato invoca que tiene mas afiliados en la unidad
de negociacion que el o los demds sindicatos ya reconocidos como agentes de
negociacion *%%.

232. La Comision considera que la duracion media del procedimiento de
reconocimiento debe ser «razonable». Por ejemplo, la Comision ha estimado que una
duracion media de nueve meses es un periodo excesivamente largo . También ha
considerado que el plazo de tres afios para que una organizacion a la que se haya
denegado previamente el reconocimiento como mas representativa o una nueva
organizacion pueda solicitar una nueva decision, deberia reducirse a un periodo mas
razonable °**. En este contexto, observé que la legislacion de algunos paises requiere la
celebracion de la votacion en un plazo determinado después de que el sindicato haya
presentado la peticion, a fin de evitar que el procedimiento de reconocimiento se vea
obstaculizado por retrasos excesivos, que pueden ser provocados por la voluntad de
ciertos empleadores de identificar a los activistas sindicales >®.

Umbral de representatividad

100

233. Si la cuestion de la representatividad de los agentes de negociacion es una parte
central del procedimiento de reconocimiento, la determinacion del umbral de
representatividad para llevar a cabo la negociacion es, por lo tanto, esencial. Teniendo en
cuenta que el umbral de representatividad se debe calcular sobre la base de las
caracteristicas especificas de los sistemas de relaciones laborales, la Comisiéon no
impone ningun porcentaje obligatorio ni predeterminado para que una organizacion sea
considerada como «representativa». Sin embargo, considera que la exigencia de un
porcentaje de representatividad demasiado elevado para ser autorizado a participar en la
negociacion colectiva puede dificultar la promocion y el desarrollo de una negociacion
colectiva libre y voluntaria de conformidad con el Convenio. En realidad, la principal
distincion que debe efectuarse se refiere a las personas a las que debe cubrir el convenio:
la cuestion del umbral de representatividad no se plantea si el sistema nacional en vigor
solo autoriza a las organizaciones a negociar en nombre de sus propios afiliados. No
obstante, la situacion cambia cuando los convenios colectivos negociados por las

5% Véase, por ejemplo, Portugal — CEACR, observacion, 2011 (art. 9 de la ley num. 108/91 del Consejo
Econdémico y Social).

30 véase, por ejemplo, Malasia — CEACR, observacion, 2011.
31 Lesotho — CEACR, observacién, 2011.

62 yéase, por ejemplo, Jamaica — CEACR, observacion, 2010.
*% Malasia — CEACR, observacién, 2011.

*%* Serbia — CEACR, observacion, 2011.

%% Sri Lanka — CEACR, observacion, 2011.
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organizaciones interesadas se aplican a todos los trabajadores de un sector o de un
establecimiento y, por lo tanto, no s6lo a sus propios afiliados.

234. El 50 por ciento. En la practica, la legislacion de muchos paises prevé que un
sindicato debe recibir el apoyo del 50 por ciento de los miembros de la unidad de
negociacion para ser reconocido como agente de negociacion **°. La Comision estima
que esos sistemas pueden plantear problemas de compatibilidad con el Convenio, ya
que permiten que a un sindicato representativo pero que no consiga la mayoria
absoluta se le pueda privar de la posibilidad de negociar colectivamente. En
consecuencia, la Comision considera que, en un sistema de designacion de agente
exclusivo de negociacion, si ningun sindicato representa el porcentaje exigido de
trabajadores para ser declarado agente exclusivo de negociacion, los derechos de
negociacion colectiva deberian otorgarse a todos los sindicatos de la unidad, al menos
en nombre de sus propios afiliados.

235. Otros umbrales. En otros sistemas, los umbrales de representatividad se
establecen por debajo o por encima del 50 por ciento. Por ejemplo, existen umbrales de
alrededor del 30 por ciento *®’, del 40 por ciento **, o de entre el 10 y el 20 por ciento >®.
Esos umbrales no son siempre compatibles con el Convenio. La Comision considera, por
ejemplo, que exigir el apoyo de un tercio de los trabajadores concernidos, a nivel de una
rama o en una gran empresa, a efectos de que una organizacion pueda negociar en su
nombre °"°, puede ser un requisito dificil de cumplir y, ademas, no permite que se
promueva la negociacion colectiva de conformidad con el articulo 4 del Convenio. Otros
paises exigen un umbral de representatividad todavia mas alto (de hasta el 65 por ciento
de los trabajadores para un solo sindicato) >’'. La Comision recuerda que cuando ningtin
sindicato de wuna unidad de negociacion especifica reuna el porcentaje de
representatividad exigido para poder negociar en nombre de todos los trabajadores, las
organizaciones sindicales minoritarias deberian poder negociar, de manera conjunta o
separada, en nombre de sus propios afiliados.

236. A este respecto, la Comision tomo nota con satisfaccion de la eliminacion, en
Guatemala °™*, del requisito segin el cual la conclusion y la firma de un convenio

566 yéanse, por ejemplo, Belice — CEACR, observacion, 2010 (art. 27, 2), de la Ley de Sindicatos y
Organizaciones de Empleadores (Registro, Reconocimiento y Estatuto); Republica Dominicana — CEACR,
observacion, 2010 (arts. 109 y 110 del Cddigo del Trabajo); Lesotho — CEACR, observacion, 2011 (art. 198A,
parr. 1, b), del Coédigo del Trabajo); Namibia — CEACR, solicitud directa, 2011 (art. 64, 1), de la Ley del
Trabajo); Republica Unida de Tanzania (Zanzibar) — CEACR, observacion 2011 (art. 57, 2), de la Ley de
Relaciones Laborales), y Turquia — CEACR, observacion, 2011 (art. 12 de la ley num. 2822).

57 yéanse, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2011 (art. 202, parr. 15, de la Ley del Trabajo);
Botswana — CEACR, observacion, 2011 (art. 48 de la Ley sobre Sindicatos y Organizaciones de Empleadores
(Enmienda), teniendo en cuenta el art. 32 de la Ley sobre Conflictos Sindicales); Gambia — CEACR, observacion,
2010 (art. 130 de la Ley de Trabajo nim. 5, de 2007), y Pakistan — CEACR, observacion, 2010 (art. 24, 1), de la
Ley sobre las Relaciones de Trabajo).

368 yéanse por ejemplo, Jamaica — CEACR, observacion, 2010 (art. 5, 5), de la ley num. 14, de 1975, y el art. 3,
1), d), de su reglamento), y Sri Lanka — CEACR, observacion, 2011 (circular de 19 de septiembre de 2000 y el
art. 32A de la Ley sobre Conflictos Laborales (Enmienda)).

59 yéase, por ejemplo, ex Repiiblica Yugoslava de Macedonia — CEACR, observacion, 2011 (arts. 212 y 213 de
la Ley de Relaciones Profesionales).

370 yéase, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2011.

"' Hungria — CEACR, observacién, 2011. Los sindicatos tienen que representar el 65 por ciento de la fuerza de
trabajo (en un solo sindicato), un porcentaje que es muy dificil de lograr con una estructura sindical plural, para
participar en la negociacion colectiva (art. 33, parr. 5, del Codigo del Trabajo), enmendar o renegociar un acuerdo
colectivo (art. 37, parrs. 1 y 2, del Cdodigo del Trabajo). El Gobierno ha indicado que esta dispuesto a dialogar
sobre una enmienda de esta disposicion.

572 Guatemala — CEACR, observacion, 2002.
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colectivo deberian ser aprobados por dos tercios de los miembros del sindicato afectado,
y de que, en el Perii >, el doble requisito de representar tanto a la mayoria de los
trabajadores afectados como de las empresas afectadas para poder concluir un convenio
colectivo a nivel de la rama de actividad o de la ocupacion solo se exige si el objetivo de
la negociacion colectiva en una rama de actividad u ocupacion es lograr una cobertura
general de todos los trabajadores del sector (en los casos en que no se cumpla el doble
requisito, el resultado de la negociacion solo afectara a los trabajadores que sean

miembros de la organizacion o de las organizaciones sindicales correspondientes).

Agrupacion de sindicatos

237. La Comision observa que en algunos paises se contempla la posibilidad de agrupar
los sindicatos con miras a que alcancen el umbral de representatividad exigido en los
casos en que una organizacion no pueda cumplir con ese requisito por si sola. Esos
criterios prevén, por ejemplo, que los sindicatos puedan agruparse para que aquellos que
no hayan obtenido el porcentaje requerido puedan participar en la negociacion
colectiva °™ o que, si ningn sindicato cumple los requisitos de representatividad, los
sindicatos puedan concluir un acuerdo de fusion a esos efectos >’°. La Comision
considera que esos criterios son compatibles con el Convenio. No obstante, algunos
paises no otorgan a los sindicatos la facultad de formar agrupaciones a los fines de la
negociacion colectiva >’

Representatividad de las organizaciones de empleadores

238. En relacion con la cuestion del umbral de representatividad exigido para reconocer
a las organizaciones de empleadores, la Comision ha considerado que por ejemplo el
requisito de que una asociacion de empleadores deba representar por lo menos el 10 por
ciento de los empleadores para poder participar en la negociacion colectiva supone un
porcentaje particularmente alto, en especial para las negociaciones de ambito sectorial o
nacional °”’. Asimismo, ha solicitado que se reduzca considerablemente o que se
supriman los requisitos minimos aplicables a la definicion de «asociacion de
empleadores autorizada» en un caso en que los miembros de la asociacion debian
contratar a un minimo de 25 por ciento de trabajadores en el pais y representar un
minimo del 25 por ciento del producto interior bruto a fin de permitir que los
empleadores y las asociaciones de empleadores concluyesen convenios colectivos de la

manera que les parezca mas adecuada °’°.

Negociacion con representantes de trabajadores no sindicalizados

102

239. Dado que, en virtud del Convenio, el derecho de negociacion colectiva corresponde a
las organizaciones de trabajadores de todos los niveles, asi como a los empleadores y a sus
organizaciones, la negociacion colectiva con representantes de trabajadores no sindicalizados
deberia ser posible tinicamente cuando no existan sindicatos en el nivel de que se trate. La
Comision considera, en efecto, que la negociacion directa entre la empresa y sus trabajadores
por encima de las organizaciones suficientemente representativas, cuando existan, puede
atentar contra el principio de la promocion de la negociacion colectiva establecida en el
Convenio. En este sentido, el articulo 5 del Convenio sobre los representantes de los

57 Perii — CEACR, observacion, 2005.

5" Marruecos — CEACR, solicitud directa, 2011.

575 Montenegro — CEACR, solicitud directa, 2011.

576 Véase, por ejemplo, Hungria — CEACR, observacion, 2011.

577 Serbia — CEACR, observacion, 2011 (art. 222 de la Ley del Trabajo).

578 Montenegro — CEACR, solicitud directa, 2011 (art. 161 de la Ley del Trabajo).
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trabajadores, 1971 (nam. 135) prevé que, «cuando en una misma empresa existan
representantes sindicales y representantes electos, habran de adoptarse medidas apropiadas,
si fuese necesario, para garantizar que la existencia de representantes electos no se utilice en
menoscabo de la posicion de los sindicatos interesados o de sus representantesy». El pdrrafo 2
del articulo 3 del Convenio num. 154 estd redactado en términos similares, y la
Recomendacion sobre los contratos colectivos, 1951 (mim. 91), estipula que la expresion
«contrato colectivo comprende todo acuerdo escrito relativo a las condiciones de trabajo y de
empleo, celebrado entre un empleador, un grupo de empleadores o una o varias
organizaciones de empleadores, por una parte, y, por otra, una o varias organizaciones
representativas de trabajadores o, en ausencia de tales organizaciones, representantes de los
trabajadores interesados, debidamente elegidos y autorizados por estos ultimos, de acuerdo
con la legislacion nacionaly.

240. En la préactica, la Comision ha recordado en varias ocasiones que, cuando exista un
sindicato representativo que esté activo en la empresa o en la rama de actividad
correspondiente, el hecho de autorizar a otros representantes de los trabajadores a que
participen en la negociacion colectiva no solo debilita la posicion del sindicato, sino que
también atenta contra los derechos y los principios de la OIT en materia de negociacion
colectiva. Pese a este principio, varios Estados siguen promoviendo o permitiendo que
representantes de los trabajadores no sindicalizados concluyan convenios colectivos >,
incluso cuando en el sector o la empresa interesada existe un sindicato mas apto para
garantizar la independencia de sus posiciones en relacion con el empleador. Recordando
el principio segun el cual se debe fomentar el uso de procedimientos de negociacion
voluntaria, la Comision estima que si, durante la negociacion colectiva con un sindicato,
la empresa ofrece mejores condiciones a los trabajadores que no estan sindicalizados,
existe un riesgo serio de que esta medida debilite la capacidad de negociacion del
sindicato y genere discriminaciones a favor del personal no sindicado. Ademas, ello
podria alentar a los trabajadores sindicalizados a retirarse del sindicato **°. Subrayando
que la negociacion colectiva constituye un derecho fundamental reconocido en
numerosas constituciones nacionales, dandole asi un rango juridico privilegiado, la
Comision invita a los gobiernos a que adopten medidas para evitar que los acuerdos
directos con los trabajadores no sindicalizados se utilicen con fines antisindicales,
como es el caso todavia en ciertos paises. Por consiguiente, la Comision ha denunciado
la manifiesta desproporcion que existe entre el elevado nimero de acuerdos directos
concluidos con trabajadores no sindicalizados y el bajo nimero de convenios colectivos
concluidos con organizaciones sindicales **'. Por ultimo, la Comisién tomo nota con
satisfaccion de una enmienda a la legislacion de Panamd °*?, segun la cual el Ministerio
de Trabajo dejara de examinar los pliegos de reivindicaciones presentados por grupos de
trabajadores no sindicalizados.

57 Véanse, por ejemplo, Republica Centroafiricana — CEACR, observacion, 2010 (arts. 197 y 198 del nuevo
Codigo del Trabajo); Georgia — CEACR, observacion, 2010 (arts. 41 a 43 del Codigo del Trabajo); Kazajstin —
CEACR, observacion, 2011 (art. 282, 2), del Codigo del Trabajo); Kirguistan — CEACR, solicitud directa, 2010;
Federacion de Rusia — CEACR, observacion, 2011 (art. 31 del Coédigo del Trabajo); Tayikistan — CEACR,
solicitud directa, 2010 (art. 17 del Cddigo del Trabajo), y Uzbekistan — CEACR, observacion, 2011 (arts. 21,
parr. 1; 23, parr. 1; 31, 35, 36, 48, 49 y 59, del Codigo del Trabajo).

58 Georgia — CEACR, observacion, 2010.
81 yéanse, por ejemplo, Colombia — CEACR, observacion, 2010, y Costa Rica — CEACR, observacion, 2010.
582 Panamd — CEACR, observacion, 2010.
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Mecanismos y procedimientos destinados a facilitar
y fomentar la negociacion colectiva

104

241. En la Recomendacion sobre la negociacion colectiva, 1981 (nim. 163) se propone una
serie de medios para facilitar y fomentar la negociacion colectiva, de conformidad con el
articulo 4 del Convenio num. 98. Entre ellos figuran las medidas: i) destinadas a facilitar el
establecimiento y expansion, con cardcter voluntario, de organizaciones libres,
independientes y representativas de empleadores y de trabajadores; ii) que permitan
establecer procedimientos para el reconocimiento de las organizaciones mas representativas;
iil) que permitan que la negociacion colectiva pueda desarrollarse en cualquier nivel, iv) que
permitan que los negociadores reciban una formacion adecuada y que las partes en la
negociacion dispongan de las informaciones necesarias para negociar con conocimiento de
causa (por ejemplo, informaciones acerca de la situacion econdmica de la empresa, con la
condicion de que se garantice de manera razonable la objetividad y confidencialidad de los
datos financieros), y v) que unas medidas adecuadas a las condiciones nacionales permitan
que los procedimientos para la solucion de conflictos del trabajo ayuden a las partes a
encontrar por si mismas una solucién al conflicto que las oponga 583 . Ademas, la
Recomendacion sobre la conciliacion y el arbitraje voluntarios, 1951 (num. 92) propugna el
establecimiento de organismos de conciliacion y arbitraje voluntarios, que deberian
caracterizarse principalmente por tener una base mixta, por ser el recurso a ellos de caracter
voluntario, y por ser gratuitos y expeditivos. Asimismo, se recomienda a las partes a que se
abstengan de recurrir a huelgas y a cierres patronales mientras dure el procedimiento de
conciliacion y arbitraje voluntarios.

242. En la practica, varios sistemas nacionales prevén la creacion de organismos paritarios
(anivel de la empresa o de la rama de actividad, o a nivel central o interprofesional), en cuyo
marco deben o suelen concluirse los convenios colectivos. La legislacion de algunos paises
establece regimenes distintos para los sectores privado y publico con el fin de que se tomen
en consideracion de manera mas adecuada las caracteristicas especificas de este ultimo. En
otras legislaciones se prevé la creacion de instituciones especializadas 584. Sea cual fuere el
tipo de mecanismo que se utilice, la Comision estima que su objetivo primordial deberia ser
fomentar por todos los medios posibles la negociacion colectiva libre y voluntaria entre las
partes, de forma que éstas gocen de la mayor autonomia posible, y establecer ademas un
marco legislativo y una estructura administrativa a los que podrian recurrir, por voluntad
propia y de comun acuerdo, con el fin de facilitar la celebracion de un convenio colectivo en
las mejores condiciones posibles.

243. En lo referente a los organismos encargados de resolver los conflictos, la Comision
considera que deberian ser independientes y que el recurso a éstos deberia ser voluntario.
La experiencia demuestra que la simple intervencion de un tercero neutral e
independiente, que cuente con la confianza de las partes, suele ser suficiente para
desbloquear una situacion de estancamiento que las partes no podrian resolver por si
solas. La Comision recuerda asimismo que la promocion de la negociacion colectiva
requiere la adopcion de medidas para hacer frente a las practicas de negociacion
colectiva indebidas, como la mala fe comprobada, las demoras injustificadas en el
desarrollo de la negociacion y el incumplimiento de los acuerdos celebrados 585. La
promocion de la negociacion colectiva también requiere que se celebren periodicamente
consultas plenas y francas con las organizaciones de empleadores y de trabajadores

5% Estudio General, 1994, parr. 247.
384 Estudio General, 1994, parrs. 244 a 247.

585 LLa Comision subrayo este punto en una observacion relativa a Suiza, sin por ello llegar a la conclusion de que
existiese un problema a este respecto en el pais (Suiza — CEACR, observacion, 2011).
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interesadas sobre la revision del sistema de negociacion colectiva, de conformidad con el
principio de autonomia de las partes y teniendo en cuenta las consecuencias que a largo
plazo tendria dicha revision en las condiciones de vida de los trabajadores 586, dada la
importancia de lograr que las reglas del sistema sean duraderas, lo cual implica un
amplio grado de aceptacion de las partes.

244. En la practica, la Comision se felicitod en los tltimos afios por la adopcion de varias
medidas positivas de fomento de la negociacion colectiva. Por ejemplo, aprecié las
actividades de formacion e informacion destinadas a los interlocutores sociales llevadas
a cabo en Burkina Faso °*"; las actividades de formaciéon y sensibilizacion de los
delegados de personal, los delegados sindicales y otros trabajadores, realizadas respecto
a las técnicas de negociacion en Madagascar °**; 1a prohibicion de las practicas desleales
y la garantia del derecho de acceso a la informacion necesaria en todos los sectores,
incluidas las zonas francas industriales, en Mauricio * ; las actividades de
sensibilizaciéon e informacion sobre la legislacion aplicable y la existencia de
procedimientos que acompafian a la negociacion colectiva en Mozambique *°; la
adopcion de disposiciones para garantizar que no se impongan sanciones ni incentivos
financieros vinculados a restricciones indebidas a la negociacion colectiva en
Australia *°'; la creacion de nuevos tribunales laborales para resolver el problema de la
lentitud del sistema judicial en Guatemala ***, y las medidas destinadas a limitar el costo

del proceso de negociacion adoptadas en Australia *° y Cabo Verde ***.

Extension de los convenios colectivos

245. En la Recomendacion sobre los contratos colectivos, 1951 (nim. 91) se indica que
«cuando ello fuere pertinente — y habida cuenta a este respecto del sistema de contratos
colectivos en vigor —, se deberian adoptar las medidas que determine la legislacion
nacional y que se adapten a las circunstancias propias de cada pais, para extender la
aplicacion de todas o ciertas disposiciones de un contrato colectivo a todos los
empleadores y trabajadores comprendidos en el campo de aplicacion profesional y
territorial del contrato» >°. La legislacion nacional podra supeditar la extension de un
contrato colectivo, entre otras, a las condiciones siguientes: i) el contrato colectivo
deberia comprender desde un principio un numero de empleadores y de trabajadores
interesados que, segun la opinion de la autoridad competente, sea suficientemente
representativo; ii) la solicitud de extension del contrato colectivo deberia, por regla
general, formularse por una o varias organizaciones de trabajadores o de empleadores
que sean parte en el contrato colectivo; y iii) deberia darse una oportunidad a los
empleadores y a los trabajadores a quienes vaya a aplicarse el contrato colectivo para
que presenten previamente sus observaciones °*°. La Comisién considera que la

5% Grecia — CEACR, observacion, 2011.

587 Burkina Faso — CEACR, observacion, 2011.

88 Madagascar — CEACR, observacion, 2011.

5% Mauricio — CEACR, observacion, 2011,

3 Mozambique — CEACR, solicitud directa, 2011.
1 gustralia — CEACR, observacidn, 2010.

%2 Guatemala — CEACR, observacion, 2010.

5% dustralia — CEACR, solicitud directa, 2010.

394 Cabo Verde — CEACR, observacion, 2011.

3 parr. 5, 1).

5% Parr. 5, 2).
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extension de los convenios colectivos no es contraria al principio de la negociacion
colectiva voluntaria ni constituye una violacion del Convenio num. 98.

Arbitraje obligatorio

106

246. La imposicion del arbitraje con efectos obligatorios, ya sea en virtud de la ley, por
decision administrativa o por iniciativa de una de las partes, en el caso de que las partes
no hayan llegado a un acuerdo, o después de cierto numero de dias de huelga, es una de
las formas de intervencion mas radicales de las autoridades en la negociacion colectiva.
Antes de abordar esta cuestion, es necesario efectuar algunas aclaraciones preliminares.
En primer lugar, debe establecerse una distincion entre los conflictos de derecho, que se
refieren a la aplicacion o a la interpretacion de un convenio colectivo (la solucion de
estos conflictos puede someterse a una autoridad independiente), y los conflictos de
intereses, que se refieren a la conclusion de un convenio colectivo o a la modificacion, a
través de la negociacion colectiva de los salarios y otras condiciones de trabajo previstas
en un convenio colectivo vigente. Se tratan aqui los mencionados en segundo término.
Por otra parte, el término «arbitraje obligatorio» en si mismo da lugar a cierta confusion.
Cuando se refiere a los efectos obligatorios de un procedimiento de arbitraje solicitado
voluntariamente por las partes, la Comision considera que ello no plantea problemas
dado que se supone que las partes normalmente deberan acatar la decision del arbitro o
del tribunal arbitral que han elegido libremente. El verdadero problema se plantea en el
caso del arbitraje obligatorio, que las autoridades pueden imponer ante un conflicto de
intereses, a solicitud de una de las partes, o por iniciativa propia, y cuyos efectos son

obligatorios para las partes >,

247. De manera general, es contrario al principio de negociacion voluntaria el
arbitraje obligatorio cuando las partes no lleguen a un acuerdo. La Comision
considera que el arbitraje obligatorio solo es aceptable en ciertas circunstancias
especificas, a saber: i) en los servicios esenciales en el sentido estricto del término (es
decir, aquellos servicios cuya interrupcion pondria poner en peligro la vida, la
seguridad o la salud de la persona en toda o parte de la poblacion); ii) en los casos de
conflicto en la funcion publica respecto de funcionarios que ejercen funciones de
autoridad en nombre del Estado; iii) cuando, tras negociaciones prolongadas e
infructuosas, puede justificarse la intervencion de las autoridades, si es obvio que el
bloqueo de las mismas no serd superado sin una iniciativa de su parte; o iv) en caso de
crisis aguda. Sin embargo, el arbitraje aceptado por ambas partes (voluntario) es
siempre legitimo. En todos los casos, la Comision considera que antes de imponer un
arbitraje es en grado sumo deseable que las partes dispongan en todo momento de la
oportunidad de negociar colectivamente durante un periodo de tiempo suficiente con la
ayuda de una mediacion independiente.

248. En la practica, las dificultades mas importantes identificadas por la Comision se
refieren a la posibilidad de que en ciertos paises se imponga el arbitraje a solicitud de
una sola de las partes 3% de un tercero >’ o de una autoridad *, en particular en los

37 Estudio General, 1994, parrs. 254 a 256.

38 Véanse, por ejemplo, Indonesia — CEACR, observacion, 2010; Republica de Moldova — CEACR, observacion,
2011; Uganda — CEACR, observacion, 2011, y Zambia — CEACR, observacion, 2011. Ademas, en su memoria
presentada en virtud del art. 19 de la Constitucion de la OIT, el Gobierno de los Estados Unidos indica que la
Direccion Federal de Relaciones de Trabajo (FLRA) desempefia funciones relacionadas con las organizaciones de
trabajadores federales, lo que comprende la solucion de las quejas por practicas laborales desleales y los
conflictos relacionados con el ambito de las negociaciones colectivas. El Servicio Federal de Mediacion y
Conciliacion tiene facultades para participar en la solucion de conflictos de negociacion colectiva entre los
organismos federales y las organizaciones sindicales. Si el conflicto no se resuelve de manera voluntaria, cada
una de las partes puede recurrir al Servicio Federal de Desbloqueo de Situaciones (FSIP) a fin de que examine el
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servicios que no son esenciales en el sentido estricto del término, o cuando se imponen
consideraciones relacionadas con la proteccion de determinados intereses. Segun el
sistema considerado, las autoridades publicas, administrativas o legislativas que
intervienen ya sea por propia iniciativa o a solicitud de una de las partes, pueden tener la
facultad ya sea de resolver el conflicto ellas mismas, de someter el conflicto a
organismos especificos (comision de conciliacion u organismo de arbitraje), o de
someter el conflicto a las autoridades judiciales. A juicio de la Comision, todas estas

soluciones plantean problemas de compatibilidad con el Convenio .

249. Por el contrario, en algunos paises se dispone que, una vez que el intento de
conciliacion entre las partes en el conflicto ha fracasado, el conflicto se someta a un
organismo independiente y especifico encargado de preparar un informe o
recomendaciones que, en un plazo determinado, serdn de obligado cumplimiento si las
partes en el conflicto no las impugnan °“. La Comisiéon considera que este tipo de
disposiciones puede ser compatible con el Convenio, con la condicion, sin embargo, de
que el plazo mencionado sea razonable.

250. Conclusion de un primer convenio colectivo. Si bien la Comision estima que, por
lo general, el arbitraje impuesto por las autoridades a solicitud de una de las partes es
contrario al principio de la negociacién voluntaria de los convenios colectivos, admite
una excepcion en el caso de las disposiciones por las que se autoriza a las organizaciones
de trabajadores a entablar un procedimiento de ese tipo para la conclusion de un primer
convenio colectivo. Dado que la experiencia demuestra que la conclusion de un
convenio colectivo es a menudo una de las etapas mas dificiles del establecimiento de
relaciones laborales sanas, cabe considerar que las disposiciones de este tipo constituyen
mecanismos y procedimientos destinados a promover la negociacion colectiva. A este
respecto la Comision tomé nota de que, en Portugal °®, si tras negociaciones
prolongadas e infructuosas se llega a una situacion de bloqueo imposible de resolver, la
posibilidad de recurrir al arbitraje obligatorio se limitaria a la negociacion del primer
convenio colectivo.

caso. El FSIP tiene facultades para adoptar todas las medidas que sean necesarias para resolver la situacion, entre
ellas la asistencia directa o el arbitraje vinculante.

99 yéase, por ejemplo, Portugal — CEACR, observacion, 2011.

00 véanse, por ejemplo, Kuwait — CEACR, solicitud directa, 2011; Malasia — CEACR, observacion, 2011 y
Mauritania — CEACR, solicitud directa, 2011.

811 a Comision pidié a varios paises que modificaran su legislacion relativa a estos aspectos: véanse, por
ejemplo, Angola — CEACR, observacion, 2010; Botswana — CEACR, observacion, 2011; Cuba — CEACR,
observacion, 2010; Egipto — CEACR, observacion, 2011; Islandia — CEACR, observacion, 2010; Jamaica —
CEACR, observacion, 2010; Libano — CEACR, solicitud directa, 2011; Mozambique — CEACR, solicitud directa,
2011; Nepal — CEACR, observacion, 2011; Papua Nueva Guinea — CEACR, observacion, 2011; Federacion de
Rusia — CEACR, observacion, 2011; Rwanda — CEACR, observacion, 2011; Seychelles — CEACR, observacion,
2011; Sudan — CEACR, observacion, 2011; Republica Unida de Tanzania — CEACR, observacion, 2011; Togo —
CEACR, observacion, 2011; y Zimbabwe — CEACR, observacion, 2011.

802 yéanse, por ejemplo, los arts. 242 a 248 del Codigo del Trabajo del Congo.
893 portugal — CEACR, observacion, 2011.
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Parte lll. Trabajo forzoso

Capitulo 1

Introduccion

251. El derecho a no ser sometido al trabajo forzoso u obligatorio es fundamental para el
logro de la justicia social y tiene vinculacion con otros derechos y libertades. Se ve
afianzado por el derecho a la libertad sindical y a la negociacion colectiva ya
examinados. Asimismo, reviste una gran trascendencia para la proteccion de los grupos
vulnerables, como los nifios, de la explotacion, la esclavitud y la mercantilizacion. Su
universalidad estd firmemente asentada en el principio de la no discriminacion que se
aplica a todos.

252. La libertad con respecto al trabajo forzoso u obligatorio es piedra angular del
concepto de trabajo decente y uno de los derechos humanos mas basicos entre los que
competen a la OIT. Los dos convenios fundamentales de la OIT sobre el particular —
los Convenios nums. 29 y 105 — son los mas ampliamente ratificados de todos los
instrumentos de la OIT °*. Los principios consagrados en estos Convenios han sido
aceptados y respaldados de manera universal y han pasado a ser parte inalienable de los
derechos fundamentales de los seres humanos. Asimismo, se han incorporado en varios
instrumentos internacionales, tanto universales como regionales °°. La prohibicién de la
utilizacion del trabajo forzoso u obligatorio en todas sus formas se considera hoy en
dia como una norma perentoria del derecho internacional en materia de derechos
humanos; su cardcter vinculante no admite excepcion alguna.

253. Los Convenios nums. 29 y 105 tienen por objetivo garantizar que todos los seres
humanos se vean libres del trabajo forzoso, con independencia de la naturaleza del
trabajo que se realice o el sector de actividad en que éste pueda llevarse a cabo. Los dos
instrumentos mencionados se complementan reciprocamente y su aplicaciéon concurrente
deberia contribuir a la total eliminacion del trabajo forzoso u obligatorio en todas sus
formas.

254. Desde el Gltimo Estudio General sobre este tema en 2007 %, la Comisién ha
tomado nota con satisfaccion de una serie de casos en que se han logrado progresos, y de
las correspondientes medidas adoptadas, tanto en la legislacion como en la practica, para
garantizar una mejor observancia de los convenios en algunos paises. La Comision ha
tomado nota, en particular, de la derogacion o enmienda de ciertas disposiciones

604 yéanse parrs. 908 y siguientes («Ratificaciones: perspectivas y obstaculosy).

605 yéase, por ejemplo, el art. 8, 1), a), b) y ¢), del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966).
Tratandose de otros instrumentos universales y regionales, véase, Erradicar el trabajo forzoso, Estudio General
relativo al Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (num. 29), y al Convenio sobre la abolicién del trabajo
forzoso, 1957 (nim. 105), Informe de la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones,
CIT, 96.% reunion, Ginebra, 2007, parrs. 19 a 21.

596 Ibid.
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legislativas que permiten exigir trabajo forzoso con fines de produccion o servicio. La
Comision ha tomado nota también de la derogacion o enmienda de disposiciones que
autorizan la imposicion de trabajo forzoso u obligatorio como medio de coercion o de
educacion politicas, como castigo por tener o expresar opiniones politicas, por infraccion
de la disciplina laboral o por haber participado en huelgas.

255. No obstante, a pesar de la condena universal del trabajo forzoso y de la adopcion
de disposiciones constitucionales y legislativas para su abolicion, el problema del trabajo
forzoso u obligatorio sigue planteandose en varios paises y en el mundo muchas
personas se ven sometidas aiin a esas practicas. La persistencia del trabajo forzoso es una
afrenta a la dignidad humana y la antitesis del trabajo decente.

256. En su Estudio General de 2007 la Comision ha indicado que existen casos de
vestigios de esclavitud y de otras prdcticas andlogas a la esclavitud que ain perviven en
algunos paises, a veces vinculadas con raptos de hombres, mujeres y nifios, en el
contexto de conflictos armados. Persisten practicas ampliamente extendidas de diferentes
formas de servidumbre por deudas y la trata de personas con fines de explotacion
sexual y laboral, de que pueden ser victimas no sélo adultos, sino también nifios.
Numerosos son los paises donde los trabajadores domeésticos quedan atrapados en
situaciones de trabajo forzoso y en muchos casos se les impide con amenazas o violencia
abandonar el domicilio de los empleadores. La Comision ha sefialado ademas que el
trabajo forzoso también afecta actualmente a un nimero considerable de frabajadores
migrantes, que son trasladados fuera de sus paises o comunidad de origen. Asimismo,
sigue habiendo casos en que, violando las normas internacionales, el Estado impone
directamente diferentes formas de trabajo forzoso u obligatorio con fines de produccion
o servicio (por ejemplo, diferentes tipos de obligaciones de servicio nacional) o como
castigo (entre otras cosas, por expresar determinadas opiniones politicas o por participar
en huelgas). En este sentido, la Comision se remitid al Informe global sobre el trabajo
forzoso en el marco del seguimiento de la Declaracion de la OIT relativa a los principios
y derechos fundamentales en el trabajo, 2005, en el que se afirma que, durante los
ultimos afios, ha aumentado la conciencia de que en sus distintas modalidades, el trabajo
forzoso puede darse en todas las sociedades del mundo, se trate de paises en desarrollo o
industrializados, y no se circunscribe en modo alguno a unos pocos lugares del
mundo .

257. En su Estudio General de 2007, al examinar los problemas planteados por los
convenios sobre el trabajo forzoso, la Comision indicé algunas nuevas tendencias y
cuestiones que han surgido en las ultimas décadas. La Comision ha destacado el
problema de la trata de personas con fines de trabajo forzoso y ha sefialado también que
existe una tendencia a la privatizacion de prisiones y el trabajo de reclusos para
empresas privadas, a la adopcion en muchos paises de disposiciones para introducir una
nueva sancion penal de trabajo comunitario como alternativa al encarcelamiento; y a la
adopcidon en ciertos paises de politicas que imponen el trabajo obligatorio como
condicion para recibir prestaciones del seguro por desempleo; por ultimo la Comision
examind ciertos casos en los que la obligacion de realizar horas extraordinarias podria
representar una violacion del Convenio num. 29.

258. Asimismo, en el presente Estudio General se examinan de manera mas detallada
algunas de las tendencias precitadas, analizando los progresos logrados durante los
ultimos cinco afios en cuanto a la aplicacion de los convenios sobre trabajo forzoso y

7 Una alianza global contra el trabajo forzoso, Informe global con arreglo al seguimiento de la Declaracion de
la OIT relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo, Informe I (B), CIT, 93.% reunion, Ginebra,
2005, parr. 11.
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ciertas cuestiones tematicas, incluida la vulnerabilidad ante el trabajo forzoso y
obligatorio de las personas que pertenecen a los grupos mas vulnerables, por ejemplo,
trabajadores migrantes, trabajadores domésticos, pueblos indigenas, trabajadores del
sector informal, mujeres y nifios, tanto en el contexto de la trata de personas como en
otras situaciones de trabajo forzoso. Con gran frecuencia, el trabajo forzoso se encuentra
vinculado a la pobreza y la discriminacion, en particular si se exige en el sector privado
y, aun mas frecuentemente, en la economia informal. Seglin el ultimo Informe global
sobre el trabajo forzoso con arreglo al seguimiento de la Declaracion de la OIT relativa a
los principios y derechos fundamentales en el trabajo, 2009, la labor de investigacion de
la OIT ha demostrado sistematicamente que la manipulacion del crédito y las deudas, sea
por los empleadores o por los agentes de reclutamiento, sigue siendo un mecanismo
clave para someter a trabajadores vulnerables a situaciones de trabajo forzoso. Los
campesinos pobres y los pueblos indigenas pueden ser inducidos a endeudarse, mediante
la aceptacion de préstamos relativamente modestos pero acumulativos o de anticipos
salariales que ofrecen los empleadores o los agentes de reclutamiento en momentos de
escasez. En otros casos, los aspirantes a emigrar pueden verse obligados a pagar
abultadas sumas a los agentes que les facilitan el viaje y les consiguen trabajo en el
exterior, tomando a préstamo de prestamistas y otras fuentes para sufragar esos gastos °*%.

259. En este Estudio General se examinan también los progresos logrados durante los
ultimos cinco afos para eliminar la imposicion de trabajo forzoso u obligatorio como
castigo por tener o expresar opiniones politicas o por infringir la disciplina laboral o por
haber participado en huelgas.

260. El trabajo forzoso u obligatorio esta hoy prohibido en todo el mundo. En general,
las garantias de libertad de trabajo estan consagradas en las Constituciones nacionales %
y a menudo se aplican mediante disposiciones de la legislacion penal que castigan la
violacion de las libertades individuales y que pueden invocarse para solicitar proteccion
frente a la injerencia ilicita en esas libertades tanto por los particulares como por las
autoridades publicas. En muchos paises los codigos del trabajo o la legislacion laboral
general han introducido también prohibiciones especificas en materia de trabajo forzoso.
Por consiguiente, en muchos de los Estados que han ratificado el Convenio num. 29, la
legislacion nacional contiene una definicion del trabajo forzoso u obligatorio inspirada
en la formulacion del Convenio, y que a menudo ésta se cifie a la definicion prevista en
dicho instrumento ®'°. Si se aplican, conjuntamente con las disposiciones pertinentes de
la legislacion penal vigente, las disposiciones constitucionales y la legislacion laboral
que prohiben el trabajo forzoso u obligatorio parecen en si suficientes para garantizar la
proteccion necesaria de las personas frente a la imposicion ilegal de trabajo forzoso. No
obstante, las disposiciones de esta indole quedarian sin efecto, si es la propia legislacion

la que impone el trabajo forzoso u obligatorio '

898 EI costo de la coaccion, Informe global con arreglo al seguimiento de la Declaracién de la OIT relativa a los
principios y derechos fundamentales en el trabajo, Informe I (B), CIT, 93.? reunion, Ginebra, 2009, parr. 40.

699 vgase parr. 10 supra.
610 y&ase Estudio General, 2007, parr. 67 y nota 141.

81 yéase parr. 266 infia.
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Capitulo 2

Ambito y métodos de aplicacion de los Convenios

Ambito de aplicacion

261. Los Convenios nums. 29 y 105 no contienen disposicion alguna que limite el
ambito de su aplicacion, mediante la exclusion de ciertas categorias de trabajadores.
Concebidos para garantizar el respeto de ciertos derechos humanos fundamentales,
ambos Convenios son de aplicacion general y tienen por objetivo proteger a toda la
poblacion de los paises que los han ratificado.

262. El articulo 2, parrafo 1, del Convenio num. 29 define el «trabajo forzoso u
obligatorio» como «todo trabajo o servicio exigido a un individuo bajo la amenaza de
una pena cualquiera y para el cual dicho individuo no se ofrece voluntariamente» *'%. De
la expresion «todo trabajo o servicio», se sigue que el Convenio se aplica a todo tipo de
trabajo, servicio y empleo, con independencia de la industria o sector en que éste tenga
lugar, incluyendo el sector informal. Las palabras «un individuo» remiten a todos los
seres humanos — adultos y nifios, y nacionales y extranjeros, incluidos los migrantes en
situacion irregular. Los convenios sobre trabajo forzoso resultan, pues, aplicables a todos
los trabajadores de los sectores publico y privado, los trabajadores migrantes, los
trabajadores domeésticos y los trabajadores de la economia informal. Mas abajo se
examinan las excepciones a la definicion del trabajo forzoso en el Convenio nim. 29 *'°.

263. En cuanto al ambito de aplicacion del Convenio nim. 105, hay que tener presente
que, pese al hecho de que sus disposiciones se encuentren estrechamente vinculadas con
libertades civiles, este instrumento no trata como tales la libertad de pensamiento o
expresion u otras libertades civiles, ni regula en general cuestiones de disciplina del
trabajo o huelgas. El objeto del Convenio es asegurar que no se utilice ninguna forma de
trabajo forzoso u obligatorio en las circunstancias especificadas en el Convenio. Cuando
las sanciones aplicables a los delitos cometidos en relacion con la expresion de opiniones
politicas, la disciplina laboral o la participacion en huelgas no entrafien la obligacion de
trabajar, las disposiciones sustantivas que reglamentan dichos delitos quedaran excluidas
del ambito de aplicacion del Convenio.

Métodos de aplicacion: disposiciones constitucionales
y legislativas y decisiones judiciales

264. Como se sefialé antes °'*, las garantias de libertad de trabajo suelen incorporarse a
las Constituciones nacionales, los codigos del trabajo o la legislacion laboral general, y

612 Para un analisis detallado de la definicién del trabajo forzoso u obligatorio formulada en el Convenio y las
excepciones relativas al alcance de dicha definicion, véase el capitulo 3 infra.

813 yéanse parrs. 273 a 281 infira.

614 ygase parr. 260 supra.
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a menudo se aplican mediante disposiciones de la legislacion penal que castigan la
violacion de las libertades individuales y pueden invocarse por los interesados para
solicitar proteccion frente a la injerencia ilicita en su libertad. Con todo, la evaluacion de
la situacion relativa a la aplicacion de los convenios sobre trabajo forzoso exige, aparte
del examen de las disposiciones constitucionales o las basicas del derecho laboral, la
consideracion de un gran numero de otras leyes y reglamentos nacionales, para
cerciorarse de que no pueda imponerse forma alguna de trabajo forzoso u obligatorio
dentro del ambito de estos convenios como resultado de su aplicacion practica: codigos
penales y diferentes normas legislativas penales, leyes contra la trata, legislacion
reguladora de libertades civiles y politicas (incluyendo leyes sobre la prensa y otros
medios de comunicacion, partidos politicos, reuniones y asambleas publicas, etc.), leyes
sobre pueblos indigenas, leyes y reglamentos penitenciarios, leyes que regulan el
servicio militar obligatorio, leyes aplicables a las situaciones de fuerza mayor, etc.

265. Por otra parte, como no siempre es posible apreciar el alcance de la legislacion
limitandose simplemente a examinar los textos correspondientes, resulta necesario
también estudiar y evaluar cuidadosamente la forma en que se aplican en la practica
dichos textos — teniendo especialmente en cuenta las decisiones de los tribunales que
definan o ilustren el alcance de tales textos. Solo asi puede determinarse si se cumplen
las normas establecidas en los convenios. Por esta razon, las decisiones judiciales
desempefian un importante cometido en cuanto mecanismos de aplicacion de los
convenios sobre trabajo forzoso.

Dificultades relativas a la aplicacion de los convenios

114

266. A pesar de los progresos tangibles logrados durante las décadas pasadas para
eliminar el trabajo forzoso u obligatorio, la Comision sefiala que la aplicacion efectiva de
los convenios sobre trabajo forzoso sigue planteando problemas en algunos paises. Se
suscitan aun casos en que, violando las normas internacionales, el Estado impone
directamente diversas formas de trabajo forzoso u obligatorio con fines de produccion
o servicios (por ejemplo, diferentes obligaciones en el marco del servicio nacional, que
se traducen, entre otras cosas, en la utilizacion de conscriptos para fines no militares,
en facultades para imponer trabajo al margen de circunstancias de emergencia, o en
restricciones contra la libertad de los trabajadores para poner término a una relacion
de empleo (especialmente en el servicio publico y los servicios esenciales), o como
castigo (por ejemplo, cuando se contrata a reclusos o estos se ponen a disposicion de
terceros del sector privado). Ocurre también que la libertad de expresion se sigue
sujetando a restricciones, mediante sanciones que entraiian trabajo forzoso. Se
aplican también sanciones similares alegando el incumplimiento de la disciplina de
trabajo por parte de funcionarios publicos o gente de mar, o por participar en huelgas.
Estas diferentes formas de trabajo forzoso u obligatorio se examinan detalladamente en
los capitulos 3 y 4. La Comision ha solicitado a los gobiernos interesados que deroguen
o enmienden las correspondientes disposiciones para que su legislacion resulte conforme
con los convenios.

267. La Comision sefiala también que, pese a la adopcion de disposiciones
constitucionales y legislativas que prohiben el trabajo forzoso, siguen plantedindose
problemas de aplicacion prdctica en varios paises. En ciertos paises persisten en
algunos casos secuelas de esclavitud y otras prdcticas andlogas a la esclavitud, en
ocasiones relacionadas con secuestros de hombres, mujeres y nifios en el contexto de
conflictos armados en distintas partes del mundo, asi como el sometimiento de
personas mediante diversas formas de servidumbre por deudas y la trata de personas,
con propaositos de explotacion sexual y laboral, a que se ven expuestos tanto adultos
como nifos. Los miembros de los grupos mds vulnerables (entre otros, trabajadores
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migrantes, trabajadores domésticos, trabajadores agricolas, trabajadores en el sector
informal y miembros de las comunidades indigenas) son los mds afectados. Estos
problemas de aplicacion practica de los convenios se examinan también a fondo en los
capitulos 3 y 4. La Comision ha pedido a los gobiernos interesados que tomen todas las
medidas necesarias para identificar, liberar y rehabilitar a las victimas de la imposicion
ilegal de trabajo forzoso (por ejemplo, los trabajadores en régimen de servidumbre y las
victimas de la trata de personas o de practicas analogas a la esclavitud), asi como para
sancionar a los responsables, fortaleciendo la inspeccion del trabajo y los mecanismos
destinados a hacer cumplir la ley, e imponiendo las adecuadas sanciones penales en
aplicacion del articulo 25 del Convenio num. 29.
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Capitulo 3

Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (num. 29)

Definicion del trabajo forzoso u obligatorio

268. A los efectos del Convenio nim. 29, la expresion «trabajo forzoso u obligatorio» se
define como «todo trabajo o servicio exigido a un individuo bajo la amenaza de una pena
cualquiera y para el cual dicho individuo no se ofrece voluntariamente» (articulo 2,
parrafo 1, del Convenio). A continuacion se definen los tres elementos de esta definicion
(trabajo o servicio, amenaza de una pena cualquiera y oferta voluntaria).

269. Debe distinguirse entre trabajo o servicio y «ensefianza o formacion». Como la
Comision ha observado en su Estudio General de 2007, el principio de la ensefianza
obligatoria se reconoce en varios instrumentos internacionales en cuanto medio para
garantizar el derecho a la educacion, y también se contempla en ciertos instrumentos de
la OIT ®°. La Comision ha sefialado asimismo que un programa obligatorio de
formacion profesional, por analogia y como extension de la educacion general
obligatoria, no constituye un trabajo o un servicio obligatorios en el sentido que se les da
en el Convenio num. 29 *'°. Como se sefialé antes, fodo trabajo o servicio incluye todo
tipo de trabajo, servicio y empleo, con independencia de la industria o sector en que éste
tenga lugar, incluyendo el sector formal 7.

270. La amenaza de una pena cualquiera debe entenderse en un sentido muy amplio, ya
que abarca sanciones penales y varias formas de coaccion, tales como la violencia fisica,
la coaccion psicoldgica, la retencion de documentos de identidad, etc. Este tipo de penas
puede adoptar también la forma de una pérdida de derechos o privilegios ®'.

271. El ofrecimiento voluntario hace referencia al consentimiento dado libremente y con
conocimiento de causa por los trabajadores para formar parte de una relacion de empleo,
asi como a su libertad para renunciar a su empleo en cualquier momento (por ejemplo,
mediante un preaviso razonable). Una imposicién externa o una coaccion indirecta que
coarte la libertad de un trabajador a «ofrecerse voluntariamente» puede derivar no solo
de una decision dimanante de las autoridades, por ejemplo, un instrumento reglamentario,
sino también de practicas adoptadas por empleadores, por ejemplo, cuando se induce a
engafio a los trabajadores migrantes o estos son victimas de falsas promesas, o se les
obliga a permanecer a disposicion de un empleador. Estas practicas constituyen una clara
violacién del Convenio °. Por lo que se refiere a la posibilidad de retirar un
consentimiento otorgado libremente para realizar un trabajo o un servicio, la Comisién

815 yéase Estudio General de 2007, parr. 36.
%1 Ibid.

817 Vgase parr. 262 supra.

618 y&ase Estudio General de 2007, parr. 37.
819 Ibid., parr. 39.
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ha considerado, tratdndose de la libertad de los trabajadores para dejar el empleo, que,
aun cuando el empleo resulte de un acuerdo libremente concertado, el derecho de los
trabajadores a la libre eleccion del empleo sigue siendo inalienable. Por consiguiente, el
efecto de las disposiciones reglamentarias que impiden la terminacion del empleo de
duracién indefinida (o de muy larga duracion) mediante un preaviso razonable convierte
la relacion contractual basada en la voluntad de las partes en un servicio obligatorio
impuesto por ley y resulta por tanto incompatible con el Convenio **°. En cuanto al
trabajo infantil, se plantea la cuestion de determinar si y en qué circunstancias cabe
considerar que un o una menor se haya ofrecido «voluntariamente» a realizar un trabajo
0 servicio, y si para ello se requiere el consentimiento de los padres, o si este
consentimiento puede considerarse suficiente. En la mayoria de las legislaciones
nacionales se ha dispuesto, a los efectos de concluir un contrato de trabajo, una edad
limite que puede coincidir con la edad en que termina la ensefianza obligatoria. Sin
embargo, el empleo que pueda atentar contra la salud, la seguridad o la moralidad suele
prohibirse a los menores de 18 afios de edad, en aplicacion de los convenios pertinentes
de la OIT *!, de tal modo que ni los menores ni las personas que tengan la patria
potestad sobre ellos puedan dar un consentimiento valido para su admision en dichos

empleos %2

272. La Comision subraya el valor y pertinencia fundamentales del concepto de la
prohibicion del trabajo obligatorio en todas sus formas basado en la definicion
prevista por el Convenio. Al adoptar este instrumento, los mandantes de la OIT
optaron por elaborar una definicion amplia de la expresion «trabajo forzoso» — que
comprende los tres elementos antes examinados — en Ilugar de enumerar
taxativamente las prdcticas prohibidas. El uso de una amplia definicion ha permitido
a los organos de control de la OIT combatir las prdcticas tradicionales del trabajo
forzoso, por ejemplo, las secuelas de la esclavitud o las prdacticas andlogas a la
esclavitud y las diversas formas de servidumbre por deudas, asi como las nuevas
formas de trabajo forzoso que han hecho su aparicion en décadas recientes, tales
como la trata de personas. Ademds, estan comprendidos en esta definicion no sélo el
trabajo forzoso impuesto por entidades privadas sino también por las autoridades
estatales. En consecuencia, se requiere a los Estados ratificantes que elaboren un
amplio marco juridico y de politicas para combatir el trabajo forzoso en todas sus
formas.

Excepciones a la definicion del trabajo forzoso

118

273. A los efectos del presente Convenio, ciertas formas de trabajo o servicio
obligatorios que hubieran quedado cubiertas por la definicion general de «trabajo
forzoso u obligatorio» quedan expresamente excluidas de su ambito de aplicacion
(articulo 2, parrafo 2, del Convenio). Estas excepciones estan sujetas a la observancia de
ciertas condiciones que definen sus limites. Por consiguiente, la Comision se ve obligada
a sefalar que las condiciones establecidas por el Convenio se cumplen en todos los casos
en los que los Estados ratificantes recurren a las categorias de trabajo o servicio
obligatorios que constituyen excepciones.

620 1bid., parr. 40.

82 Convenio sobre la edad minima, 1973 (nam. 138), art. 3, parr. 1; Convenio sobre las peores formas de trabajo
infantil, 1999 (ntm. 182), arts. 1, 2y 3, d).

622 yéase Estudio General de 2007, parr. 41.
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Servicio militar obligatorio

274. El servicio militar obligatorio queda excluido del ambito de aplicacion del
Convenio, siempre que se utilice para realizar «un trabajo de caracter puramente militar»
(articulo 2, parrafo 2, a)). Esta condicion destinada especificamente a impedir el
enrolamiento de conscriptos con fines de obras publicas y tiene su corolario en el
articulo 1, apartado b), del Convenio sobre la abolicion del trabajo forzoso, 1957
(niim. 105), por el que se prohibe el uso del trabajo forzoso u obligatorio «como método
de movilizacion y utilizaciéon de la mano de obra con fines de fomento econdémicox» 7.
En este sentido, la Comision ha considerado que cuando la legislacion nacional permita
elegir entre el servicio militar propiamente dicho y trabajos de caracter no militar, la
posibilidad de dicha eleccion no excluye de por si la aplicacion del Convenio; en caso
contrario, se podria recurrir a la movilizacion impuesta en virtud de las leyes sobre el
servicio militar para realizar trabajos de caracter no militar. Dado que los servicios
considerados, sean no militares o puramente militares, resultan de una movilizacién
obligatoria, la eleccién no se hace entre trabajo voluntario y servicio obligatorio, sino
entre dos formas de servicio obligatorio, una de las cuales queda excluida del ambito de
aplicacion del Convenio, mientras que la otra no lo esta .

275. Existen, no obstante, circunstancias especificas en las cuales una actividad no
militar realizada en cumplimiento del servicio militar obligatorio, o como prestacion
substitutoria del mismo, quedan al margen del campo de aplicacion del Convenio
num. 29. En primer lugar, tanto los conscriptos como cualquier otro ciudadano pueden
ser llamados a trabajar en casos de fuerza mayor, tal como se define en el articulo 2,
parrafo 2, d), del Convenio. En segundo lugar, durante la preparacion del Convenio, la
Conferencia aceptd que los conscriptos que efectuasen su servicio militar en la fuerza de
ingenieros o unidades similares pudieran participar en trabajos de construccion de
carreteras y puentes como parte de su instruccion militar. Finalmente, si bien el
Convenio no menciona especificamente la cuestion de los objetores de conciencia, la
Comision ha considerado que su exoneracion del servicio militar obligatorio, sumada a
la obligacion de realizar un servicio alternativo, es un privilegio otorgado a los
individuos que asi lo soliciten, en aras de la libertad de conciencia °*. Al examinar si se
trata de un privilegio concedido a particulares a solicitud suya o si, por el contrario, el
servicio nacional se convierte en un medio para contribuir al desarrollo econémico y
social recurriendo al trabajo obligatorio, debe tomarse debidamente en cuenta el nimero
de personas concernidas y las condiciones en que efectiian su eleccion.

276. Deberia tenerse presente que las disposiciones del Convenio relativas al servicio
militar obligatorio no se aplican a los militares de carrera. Por consiguiente, el Convenio
no trata de las personas que se hayan alistado voluntariamente en las fuerzas armadas y,
en consecuencia, no se opone a que esas personas realicen trabajos no militares.

Obligaciones civicas normales

277. El Convenio exonera del cumplimiento de sus disposiciones a «cualquier trabajo o
servicio que forme parte de las obligaciones civicas normales de los ciudadanos en un
pais que se gobierne plenamente por si mismo» (articulo 2, parrafo 2, b)). En el
Convenio se mencionan especificamente tres «obligaciones civicas normales» como
excepciones a su ambito de aplicacion: el servicio militar obligatorio, el trabajo o el

623 yéase parr. 307 infi-a.
624 yéase Estudio General de 2007, parr. 45.
825 Ibid., parr. 44.
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servicio en caso de fuerza mayor y los «pequefios trabajos comunales» °*°. Otros

ejemplos de «obligaciones civicas normales» podrian ser la obligacién de formar parte
de un jurado y el deber de asistir a una persona en peligro ®*’. La excepcion de las
«obligaciones civicas normales» ha de entenderse en sentido considerablemente
restrictivo e interpretarse a la luz de otras disposiciones del Convenio, y no puede
invocarse para justificar el recurso a formas de servicio contrarias a la letra y el espiritu
del Convenio. No es posible considerar, por tanto, como «obligaciones civicas
normalesy, en el sentido del Convenio, el trabajo emprendido con fines de obras ptblicas,
como es el caso de los trabajos publicos obligatorios de interés general o el servicio
obligatorio con fines de desarrollo nacional, ya que el Convenio prohibe el recurso a
tales trabajos ®**. Ademas, el recurso a tales trabajos se prohibe también en el Convenio
nim. 105, por constituir un «método de movilizacion y utilizacién de la mano de obra
con fines de fomento econdmico.

Trabajo obligatorio exigido a personas condenadas

120

278. El trabajo obligatorio exigido a personas condenadas queda excluido del ambito de
aplicacion del Convenio, a condicion de que «se realice bajo la vigilancia y el control de
las autoridades publicas» y que dicho individuo «no sea cedido o puesto a disposicion de
particulares, compaifiias o personas juridicas de caracter privado» (articulo 2, parrafo 2,
¢)). El trabajo obligatorio excluido en virtud de esta disposicion puede tomar la forma de
un trabajo penitenciario obligatorio o un trabajo exigido en virtud de la imposicion de
otros tipos de condenas, como por ejemplo una sentencia de trabajo comunitario. Las dos
condiciones establecidas en el articulo 2, parrafo 2, c), tienen igual importancia y se
aplican de manera cumulativa: el hecho de que un recluso permanezca en todo momento
bajo la vigilancia del control de una autoridad publica no exime al gobierno de la
obligacion de cumplir con la segunda condicion, a saber, que la persona de que se trata
no ha de ser cedida o puesta a disposicion de particulares, compaiiias o personas
juridicas de caracter privado. De no cumplirse una de estas dos condiciones, la situacion
no queda excluida del ambito de aplicacion del Convenio y el trabajo obligatorio exigido
a personas condenadas en estas circunstancias se sujeta a prohibicion en virtud del

articulo 1, parrafo 1, del Convenio 7.

279. Con todo, la Comisiéon ha estimado que siempre que existan las garantias
necesarias para asegurar que las personas interesadas acepten voluntariamente el empleo,
otorgando su consentimiento libremente y con conocimiento de causa, dicho empleo no
queda comprendido dentro del &mbito de aplicacion del Convenio. Considerando que tal
consentimiento formal es dado en un contexto de privacion de libertad con opciones
limitadas, deberia otorgarse por escrito. Ademas, la autentificacion de la voluntariedad
deberia examinarse en el marco de la supervision ejercida por las autoridades publicas y
podria igualmente comprender el control por los tribunales. Se plantea pues la cuestion
de saber si se puede considerar que los reclusos, habida cuenta de su situacién de
cautividad, pueden manifestar libremente su consentimiento, en el sentido de que se
hayan ofrecido voluntariamente a realizarlo sin sujeciéon a la amenaza de una pena
cualquiera, por ejemplo, la pérdida de un derecho o un privilegio (una ventaja), de tal
modo que su trabajo no entre en la definicion del trabajo forzoso u obligatorio previsto
en el articulo 2, parrafo 1, del Convenio. De ser asi, no se aplican las condiciones

626 v anse parrs. 274 a 276 supra y parrs. 280 a 281 infra.
627 yéase Estudio General de 2007, parr. 47.

828 1bid.

829 Ibid., parrs. 53 a 55.
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establecidas en el articulo 2, parrafo 2, c), respecto del trabajo penitenciario obligatorio,
por lo cual el trabajo de reclusos para empresas privadas podria ser compatible con el
Convenio. Habida cuenta de que cuando no exista un contrato de trabajo y se esté fuera
del ambito de aplicacion del derecho laboral, parece dificil, si no imposible, reproducir
exactamente las condiciones de una relacion de trabajo libre, especialmente en el
contexto penitenciario, la Comision ha considerado que para determinar si el trabajo de
los reclusos para compaiias privadas es voluntario, las condiciones que se aproximan a
una relacion de trabajo libre son el indicador mas fiable del caracter voluntario del
trabajo **°.

Casos de fuerza mayor

280. El Convenio exceptiia de sus disposiciones «cualquier trabajo o servicio que se
exija en casos de fuerza mayor, es decir, guerra, siniestros o amenaza de siniestros, tales
como incendios, inundaciones, hambre, temblores de tierra, epidemias y epizootias
violentas, invasiones de animales, de insectos o de parasitos vegetales dafiinos y, en
general, en todas las circunstancias que pongan en peligro la vida o las condiciones
normales de la existencia de toda o parte de la poblacion» (articulo 2, parrafo 2, d)).
Esta excepcion se aplica en el limitado numero de circunstancias en que un siniestro o la
amenaza de un siniestro pongan en peligro la vida o las condiciones normales de
existencia de toda la poblacion o parte de la misma. Esta enumeracion de ejemplos en el
Convenio es una indicacion de caracter restrictivo en cuanto a la naturaleza de los casos
de fuerza mayor, y contribuye a aclarar el concepto de fuerza mayor a los efectos del
Convenio, a saber, un suceso subito e imprevisto que exija la adopcion de medidas
inmediatas para combatirlo. A fin de respetar los limites de las excepciones previstas en
el Convenio, las facultades para movilizar a la mano de obra deberian circunscribirse a
los casos auténticos de fuerza mayor. Ademas, la duracion y la extension del servicio
obligatorio, asi como la finalidad para que se recurra al mismo, deberian limitarse
estrictamente a las exigencias de la situacion. En consecuencia, la Comision, al examinar
las memorias presentadas por los paises que han ratificado el Convenio, ha de asegurarse
de que la legislacion y la practica respecto a la imposicion de un trabajo o servicio en
casos de fuerza mayor se mantengan dentro de estos limites. Para evitar toda duda en
cuanto al alcance de las disposiciones nacionales o su compatibilidad con el Convenio, la
legislacion deberia disponer claramente que el recurso al trabajo obligatorio en caso de

fuerza mayor se circunscribe a los limites antes mencionados ®*'.

Pequefios trabajos comunales

281. El Convenio exime de sus disposiciones a los pequefios trabajos comunales
siempre que sean «realizados por los miembros de una comunidad en beneficio directo
de la misma» y «por consiguiente, puedan considerarse como obligaciones civicas
normales que incumben a los miembros de la comunidad», a condicioén de que «la misma
poblacion o sus representantes directos tengan derecho a pronunciarse sobre la necesidad
de esos trabajos» (articulo 2, parrafo 2, e)). La Comision ha destacado los criterios por
los que se fijan los limites de esta excepcion y que sirven para diferenciarla de otras
formas de servicio obligatorio que, de conformidad con lo dispuesto en el Convenio, han
de suprimirse, por ejemplo, el trabajo forzoso para obras publicas generales o locales.
Estos criterios son los siguientes:

830 1bid., parrs. 59 y 60, y 114 a 122. La cuestion del trabajo de los reclusos para empresas privadas se examina
también en el parr. [291].

1 Ibid., parrs. 62 a 64.
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— los trabajos han de ser de «pequefia importancia», es decir, vincularse
primordialmente a trabajos de conservacion y, en casos excepcionales, a la
construccion de determinados edificios destinados a mejorar las condiciones
sociales de los miembros de la propia comunidad (una pequefia escuela, un
consultorio o una sala de tratamiento médico, etc.);

— debe tratarse de «trabajos comunalesy», cuya realizacion interese directamente a la
comunidad, y que no han de vincularse a la realizacion de obras destinadas a
beneficiar a un grupo mayor;

— los «miembros de la comunidad» (es decir, la comunidad que ha de realizar los
trabajos) o su representante «directo» (por ejemplo, el concejo municipal) «han de
tener derecho a pronunciarse acerca de la necesidad de los mismos» 2.

Imposicion de trabajo para fines de obras
y servicios publicos, y otros fines especificados

122

282. Como la Comision ha sefialado en su Estudio General de 2007, las practicas
estatales sistematicas de imposicion de trabajo obligatorio a las poblaciones (por ejemplo,
la movilizacién de personas fisicamente capacitadas durante periodos determinados para
desempefiar trabajos publicos tales como la construccion y la conservacion de edificios,
carreteras, puentes y presas publicos, trabajos de reforestacion e irrigacion, conservacion
de recursos naturales, cultivos obligatorios, etc.) han disminuido en todo el mundo y
practicamente se han extinguido en la mayoria de los paises ®*°. Las excepciones son
escasas y tienen que ver mas con disposiciones legislativas que siguen en vigor que con
secuelas de antiguas practicas, y los gobiernos interesados suelen indicar que este tipo de
disposiciones han caido en desuso y que se estan tomando medidas para derogarlas **.
La Comision insto a estos gobiernos a tomar las medidas necesarias para garantizar la
derogacion o modificacion de las disposiciones incompatibles con el Convenio. En otros
casos, la Comision ha tomado nota con satisfaccion de que se han derogado las

disposiciones de esta indole **.

32 Ibid., parr. 65.
833 Ibid., parr. 89.

634 yéase, por ejemplo, Kenya — CEACR, observacion, 2011: (arts. 13 a 18 de la Ley sobre la Autoridad de los
Jefes (cap. 128), enmendada por la ley nim. 10 de 1997, en virtud de los cuales se puede exigir a toda persona de
sexo masculino, fisicamente habil, con edad comprendida entre los 18 y los 50 afios de edad, la realizacion de
cualquier trabajo o servicio en relacién con la conservacion de los recursos naturales durante un periodo que
puede llegar hasta los 60 dias al afo; el Gobierno ha indicado que los anteriores articulos de la Ley sobre la
Autoridad de los Jefes no se han aplicado nunca, y que serda remplazada por la Ley sobre la Autoridad
Administrativa; Republica Unida de Tanzania — CEACR, observacion, 2010: en virtud del art. 25, parr. 1 de la
Constitucion, todas las personas tienen la obligacion de participar en el trabajo productivo y, en virtud del art. 25,
parr. 3, d), no serd considerado como trabajo forzoso el servicio nacional obligatorio o los esfuerzos nacionales
dirigidos a la movilizacion de la contribucion de todos a la labor de desarrollo de la sociedad y de la economia
nacional; en virtud de la Ley sobre el Gobierno Local (autoridades de distrito), 1982, el Codigo Penal, la Ley
sobre el Reasentamiento de Delincuentes, 1969, la Ley de Comisiones para el Desarrollo de Circunscripciones,
1969, y la Ley de Finanzas de los Gobiernos Locales, 1982, la autoridad administrativa, entre otras entidades,
podra imponer trabajo obligatorio con fines de desarrollo econémico; varios reglamentos adoptados entre 1988 y
1992 en el marco del art. 148 de la Ley del Gobierno Local (autoridades de distrito) de 1982, titulados
«autoayuda y desarrollo comunitario», «creacion de la nacion» y «aplicacion del despliegue de recursos
humanosy, prevén la obligacion de trabajar; el Gobierno ha indicado que la Comision de Reforma Legislativa se
encuentra realizando investigacion juridica sobre las leyes que requieren enmienda o abrogacion para reflejar las
actuales disposiciones econdmicas, sociales y politicas, lo que incluye las leyes incompatibles con el Convenio).

835 yéase, por ejemplo, Repuiblica Unida de Tanzania — CEACR, observacion, 2008: la Ordenanza del Empleo
(cap. 366), en virtud de la cual es posible imponer trabajo obligatorio con fines publicos, ha sido derogada por la Ley
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283. En lo que atafie concretamente al cultivo obligatorio, la Comision ha considerado
que, si las disposiciones que impone este tipo de trabajo s6lo pueden aplicarse en los
casos de hambruna o amenaza de hambruna, éstas no quedan cubiertas por el Convenio,
ya que se trata de casos de fuerza mayor previstos en el articulo 2, parrafo 2, d), del
Convenio ®*¢. Las demas formas de cultivo obligatorio asi como las otras formas de
trabajo forzoso citadas, si no obedecen a los criterios de «pequeios trabajos comunalesy,
seran incompatibles con el Convenio nim. 29 y con el Convenio num. 105, que prohibe
la utilizacion del trabajo forzoso u obligatorio como método de movilizacion y el uso de
la mano de obra con fines de fomento econdomico 7. Asi, la Comisién ha formulado
comentarios a este respecto a ciertos gobiernos, pidiéndoles que tomen las medidas
oportunas para derogar o enmendar las disposiciones pertinentes “**. En algunos otros
casos, la Comision ha tomado nota de que ciertas disposiciones de este tipo, incluidas
aquellas que se mencionan en el anterior Estudio General sobre el tema, se han derogado
o declarado nulas en virtud de decision judicial *°.

284. En ciertos paises, la legislacion que autoriza la movilizacion de mano de obra en
casos de fuerza mayor se redacta en términos tan genéricos que permite su aplicacion a
una amplia variedad de circunstancias, como cuando los habitantes de ciertas regiones
desprovistas de carreteras utilizables por vehiculos motorizados pueden ser movilizados
para realizar trabajos de interés publico °*’, cuando puede ordenarse la movilizacion de
la poblacion civil a raiz de una grave crisis econémica ', o cuando pueden requisarse
personas y bienes con el fin de atender necesidades nacionales y proteger los intereses
vitales de la nacion ®**; o también para promover el desarrollo econdmico y social del

sobre Empleo y Relaciones Laborales, 2004 (niim. 6). La Comision sefialé sin embargo que siguen en vigor otras
disposiciones, en aplicacion de las cuales se impone trabajo obligatorio a la poblacion (véase la nota 633 supra).

636 yéase Estudio General de 2007, parr. 90.
37 1bid.

638 yéase, por ejemplo, Repuiblica Centroafiicana — CEACR, observacion, 2011: art. 28 de la ley num. 60/109 de
27 de junio de 1960 sobre el desarrollo de la economia rural, con arreglo al cual las superficies minimas que
habran de cultivarse se determinaran para cada economia rural y se podra imponer el trabajo forzoso; Sierra
Leona — CEACR, observacion, 2011: art. 8, /), de la Ley sobre los Consejos de Tribu (cap. 61), en virtud del cual
se pueden imponer a los «indigenas» trabajos de cultivo obligatorios. El Gobierno ha indicado en su memoria que
el art. 8, /), no es aplicable en la practica; ha declarado, ademds, que el mencionado articulo no estd en
conformidad con el art. 9 de la Constitucion y seguiria siendo inaplicable.

839 yéase, por ejemplo, Swazilandia — CEACR, observacion, 2010: la Comision tomé nota con interés de que la
orden relativa a la administracion swazilandesa (ntim. 6, de 1998), que prevé las 6rdenes que exigen los cultivos
obligatorios, los trabajos contra la erosion del suelo, etc., y cuyo incumplimiento puede ser castigado con
sanciones severas, se habia impugnado ante el Tribunal Supremo de Swazilandia, el cual declaré nula la orden).

840 Congo — CEACR, observacion, 2011: la ley niim. 24/60, de 11 de mayo de 1960, por la que cabe obligar a las
personas a efectuar trabajos de interés publico, prevé que las personas que se nieguen a prestar los servicios
exigidos pueden ser castigadas con una pena de prision.

! Turquia — CEACR, solicitud directa, 2011: segiin el art. 18 de la Constitucién, la expresion «trabajo forzosox»
no comprende los servicios que se exigen de los ciudadanos durante estados de emergencia, los cuales pueden ser
declarados, en virtud del art. 119 de la Constitucion, entre otras circunstancias, en caso de crisis economica grave;
en virtud del art. 10 de la Ley de Estado de Emergencia (nim. 2935, de 25 de octubre de 1983), el Consejo de
Ministros puede expedir decretos para establecer medidas y obligaciones que han de adoptarse en el caso de una
grave crisis economica, que puede abarcar, entre otras cosas, las cuestiones laborales).

2 Marruecos — CEACR, observacion, 2011: dahirs de 10 de agosto de 1915 y de 25 de marzo de 1918,
agrupados en el dahir de 13 de septiembre de 1938 y puesto de nuevo en vigor por el decreto num. 2-63-436 de 6
de noviembre de 1963; la Comision solicité al Gobierno que adoptara medidas destinadas a garantizar que s6lo
pueda decidirse la movilizacion de personas cuando se limite estrictamente a las situaciones que pongan en
peligro la vida o las condiciones normales de existencia de toda o parte de la poblacion; el Gobierno indicé en su
memoria que esta cuestion habia sido debatida con los interlocutores sociales y que se llegd al acuerdo de
enmendar las disposiciones pertinentes.
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pais ®*. Estas disposiciones resultan ir mucho mas alla de la excepcion relativa a los
casos de fuerza mayor prevista en el articulo 2, parrafo 2, d), del Convenio nim. 29 y
permiten la movilizacion de la mano de obra «con fines de fomento econémico» en el
sentido del Convenio nim. 105. En otros casos, la facultad otorgada para movilizar
mano de obra en un periodo de fuerza mayor se ha mantenido en vigor durante largo
tiempo, aun después de que las circunstancias que habian dado lugar a la adopcion de

dichas medidas dejasen de existir ***.

285. La Comision ha considerado que, para evitar toda duda en cuanto al alcance de
disposiciones nacionales o su compatibilidad con el Convenio, la legislacion deberia
disponer claramente que el recurso al trabajo obligatorio en caso de fuerza mayor se
circunscribe a los limites antes mencionados. En los casos en que una legislacion
especial conceda facultades excepcionales para movilizar mano de obra en casos de
emergencia, la autorizacion de imponer trabajo obligatorio s6lo deberia otorgarse en
circunstancias que constituyan un caso de fuerza mayor en el sentido del Convenio. En
cualquier circunstancia, el recurso al trabajo obligatorio deberia mantenerse solo
mientras sea estrictamente necesario para afrontar una situacion de fuerza mayor y, a
menos que su duracion se vea limitada automaticamente en el tiempo, deberia darse por
terminado mediante una decision o declaracion oficial y péblica . La Comision ha
tomado nota con satisfaccion de que, en ciertos casos, las disposiciones que autorizan el
recurso al trabajo obligatorio con arreglo a facultades excepcionales se han enmendado
siguiendo las directrices antes mencionadas **°.

286. Desde su ultimo Estudio General dedicado al tema, la Comision ha seguido
formulando comentarios sobre un caso sumamente grave de flagrante, y persistente
violacion del Convenio por las autoridades y el ejército de un pais ®’. Esta situacion
grave perdura desde hace muchos afios, en contraposicion a la tendencia general a la
disminucion en todo el mundo de las practicas de imposicion de trabajo forzoso por parte
del Estado a la poblacién incluso a los nifios ***. La Comision exhort6 al Gobierno a que
aplicara las recomendaciones de la Comision de Encuesta establecida por el Consejo de

43 Céte d’Ivoire — CEACR, solicitud directa, 2011: la ley num. 63-4 de 1963, relativa al empleo de personas para
fines de promocion del desarrollo econdmico y social del pais y su decreto de aplicacion de 9 de febrero de 1963
autoriza la movilizacion de personas o grupos para llevar a cabo determinadas tareas en interés de la nacion
(arts. 1, 2, 4 y 6); el Gobierno ha indicado que esta ley es obsoleta y ya no se aplica; no obstante, la Comision ha
tomado nota de que las circunstancias previstas por el decreto (art. 2) no se limitan a los casos de fuerza mayor,
catastrofes o, en general, a circunstancias que pongan en peligro a toda o parte de la poblacion.

644 yéase, por ejemplo, Sri Lanka — CEACR, observacién, 2011: la Comision se refiri6 al estado de emergencia
proclamado el 20 de junio de 1989 en virtud de la ordenanza de seguridad publica de 1947 y a las facultades del
Presidente, con arreglo al art. 10 del reglamento de emergencia (disposiciones varias y facultades), adoptado en
1989 y revisado en 1994, 2000, 2005 y 2006.

645 yéase Estudio General de 2007, parr. 64.

846 yéase, por ejemplo, Grecia — CEACR, observacion, 2010: en virtud de la enmienda introducida por la ley
num. 3536/2007, relativa al reglamento especial sobre cuestiones de politica migratoria y otros asuntos bajo la
competencia del Ministerio del Interior, Administracion Publica y Descentralizacion (art. 41, 7)), el decreto
legislativo nim. 17 de 1974 sobre planificacion civil en casos de fuerza mayor, en virtud del cual puede
proclamarse la movilizacion integra o parcial de civiles, s6lo podra aplicarse en tiempos de guerra. Por lo que
hace a la movilizacion en tiempos de paz, el art. 41 de la ley estipula que inicamente puede recurrirse a la
requisicion de servicios personales en casos de fuerza mayor, esto es, en una «situacion repentina que exija la
adopcion de medidas inmediatas para atender a las necesidades defensivas del pais o hacer frente a una catastrofe
natural inminente, o que pueda poner en peligro la salud publica».

47 Myanmar — CEACR, observaciones, 2008, 2009, 2010, 2011 y 2012.
648 yéase Estudio General de 2007, parrs. 92 y 93.

ILC.101/1I/1B



Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (num. 29)

Administracién en marzo de 1997 en aplicacion del articulo 26 de la Constitucion **.
Esta grave situacion ha sido ademas objeto de criticas y de condenas unanimes en
numerosas ocasiones en la Comision de Aplicacion de Normas de la Conferencia
Internacional del Trabajo y en el Consejo de Administracion, tanto por parte de
gobiernos como de interlocutores sociales ®°. En las observaciones que ha dirigido
continuamente al Gobierno, la Comision identifica cuatro areas en las que el Gobierno
deberia adoptar medidas: i) dar instrucciones especificas y concretas a las autoridades
civiles y militares; ii) garantizar que se dé una amplia publicidad a la prohibicién del
trabajo forzoso; iii) prever la elaboracion de un presupuesto con medios suficientes para
la sustitucion del trabajo forzoso o no remunerado, y iv) garantizar la aplicacion de la

prohibicion del trabajo forzoso .

287. En respuesta a esta grave situacion, la OIT ha venido utilizando su marco
institucional, los procedimientos existentes de control y los recursos en materia de
cooperacion técnica (véase recuadro). En su observacion més reciente %, la Comision
de Expertos, si bien toma nota de la evolucion positiva que se registra en el pais, insto al
Gobierno a que adoptara, sin demora, la legislacion derogando la Ley de Aldeas y la Ley
de Ciudades, de 2007, y que tomara todas las medidas necesarias y urgentes para la
plena aplicacion de las recomendaciones de la Comision de Encuesta, poniendo en
practica las medidas concretas requeridas al Gobierno por la Comision de Expertos, con
objeto de lograr el pleno cumplimiento del Convenio tanto en la legislacion como en la
practica.

649 yéase OIT: Trabajo forzoso en Myanmar (Birmania), informe de la Comision de Encuesta instituida en virtud
del art. 26 de la Constitucion de la Organizacion Internacional del Trabajo para examinar la observancia por
Myanmar del Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (ntim. 29), Boletin Oficial, Vol. LXXXI, 1998, Seric B,
suplemento especial. Con arreglo al informe, el Convenio ha sido violado en la legislacion y en la practica
nacionales de manera amplia y sistematica; existen numerosas pruebas que demuestran que las autoridades y el
ejéreito recurren de manera intensiva a la imposicion del trabajo forzoso a la poblacion civil en todo Myanmar. El
informe concluy6 que «[el] Estado que apoya, incita, acepta o tolera el trabajo forzoso sobre su territorio comete
un acto ilicito y compromete su responsabilidad por violar una norma de derecho internacional imperativa... Toda
persona que viola la prohibicion de recurrir al trabajo forzoso segiin el Convenio es culpable de un crimen
internacional que es también, de ser cometido de una manera generalizada y sistematica, un crimen de lesa
humanidad». La Comision de Encuesta formula las siguientes recomendaciones: 1) que los textos legislativos
pertinentes se pongan en conformidad con el Convenio; 2) que en la practica, las autoridades y, en particular, los
militares no impongan mas trabajo forzoso u obligatorio; y 3) que se apliquen estrictamente las sanciones que
puedan imponerse en virtud del Codigo Penal por el hecho de exigir trabajo forzoso u obligatorio.

650 yganse, por ejemplo, los documentos presentados a la Comision de Aplicacion de Normas de la Conferencia
durante la 100.* reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo, en junio de 2011, asi como los debates y las
conclusiones de dicha Comision (CIT, 100.* reunidn, Actas Provisionales nim. 18, Parte 3A), y doc. D.5 D));
véanse también los documentos sometidos al Consejo de Administracion en sus 310.* y 312.? reuniones (marzo y
noviembre de 2011), y los debates y las conclusiones del Consejo de Administracion durante dichas reuniones
(GB.310/5 y GB.312/INS/6).

85! yvéase Myanmar — CEACR, observacion, 2011: en esta observacion, la Comision apoya plenamente las
conclusiones relativas a Myanmar a que lleg6 la Comision de la Conferencia y el Consejo de Administracion, asi
como la evaluacion general efectuada por el funcionario de enlace de la OIT acerca de la situacion del trabajo
forzoso. La Comision observo que el Gobierno no ha aplicado aun las recomendaciones de la Comision de
Encuesta; no ha enmendado o derogado la Ley de Ciudades y la Ley de Aldeas; no se ha cerciorado de que las
autoridades, especialmente las militares, hayan dejado de imponer en la practica trabajo forzoso; y no haya
garantizado que las penas relativas a la imposicion de trabajo forzoso previstas en el Codigo Penal sean aplicadas
estrictamente por las autoridades civiles y militares.

32 yéase Myanmar — CEACR, observacion, 2012.
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Respuesta de la OIT al trabajo forzoso en Myanmar

O En el caso de la aplicacion del Convenio num. 29 en Myanmar la OIT ha utilizado
todo el arsenal disponible para alcanzar la aplicacion efectiva de los convenios
ratificados. El establecimiento de una Comisién de Encuesta en virtud del
articulo 26 de la Constitucion de la OIT en respuesta a una queja presentada en
1996 fue seguido por el recurso (por primera vez) al articulo 33 de la Constitucion
de la OIT y la adopcidon de una resolucién por parte de la Conferencia
Internacional del Trabajo por la que se invitdé a los mandantes a que revisaran sus
relaciones con Myanmar y adoptaran las medidas apropiadas para garantizar que
Myanmar no aprovechase de esas relaciones para perpetuar o extender el
sistema de trabajo forzoso u obligatorio al que hizo referencia la Comision de
Encuesta. La cooperacién entre la OIT y el Gobierno fue reforzada en 2001
mediante la firma de un Memorandum de Entendimiento a fin de permitir que una
Misién de Alto Nivel evaluara la realidad de la situacion del trabajo forzoso en el
pais, asi como por la designaciéon de un Funcionario de Enlace de la OIT en
Myanmar encargado de realizar todas las actividades pertinentes para garantizar
la eliminacién rapida y efectiva del trabajo forzoso.

QO En el Protocolo de Entendimiento Complementario suscrito entre la OIT y el
Gobierno en 2007, se establecié un mecanismo de presentacion de quejas de
caracteristicas sin precedentes hasta ese momento con objeto de proporcionar a
las victimas del trabajo forzoso la oportunidad de presentar sus quejas a las
autoridades competentes por intermedio de los servicios del Funcionario de
Enlace a fin de obtener reparaciéon. En su reuniéon de noviembre de 2011 el
Consejo de Administracion expresé su beneplacito por la indicacion de que se
estaba examinando en el Parlamento una legislacion destinada a derogar la Ley
de Aldeas y la Ley de Ciudades, de 1907. Sin embargo, el compromiso de que se
aplique un enfoque proactivo integral que abarque no soélo la continuacion de la
actividad de sensibilizacién y la gestion del mecanismo de presentacion de
quejas, sino también el enjuiciamiento efectivo de los responsables de la
imposicion de trabajo forzoso, ya sean militares o civiles, segun lo previsto en el
Cddigo Penal, sigue siendo de primordial importancia para la aplicaciéon de las
recomendaciones de la Comision de Encuesta.

O En relacidon con los elementos interrelacionados de los convenios examinados en
el presente Estudio General, la Comision desea sefalar especial atencion a sus
exhortaciones — que hizo suyas la Comision de Aplicacion de Normas de la
Conferencia — para que el Gobierno de Myanmar extendiera la presencia de la
OIT en el pais para abarcar cuestiones relativas a la libertad sindical, habida
cuenta del vinculo intrinseco entre esos derechos y la erradicacion efectiva del
trabajo forzoso. La Comisidon acoge con beneplacito a este respecto la reciente
aprobacion de la Ley sobre Organizaciones Sindicales que parece colmar parte
del vacio que existe de larga data en el marco legislativo en relaciéon con el
derecho de los trabajadores a constituir las organizaciones que estimen
convenientes y de afiliarse a ellas, y expresa su firme esperanza de que esa ley
entrara en vigor en un futuro muy proximo y que las organizaciones de
trabajadores recientemente constituidas estaran en condiciones de ejercer
plenamente sus actividades sindicales, incluyendo las relativas a su participacion

en el logro de la eliminacidon completa y efectiva del trabajo forzoso.

Obligaciones de servicio nacional

126

288. En el ultimo Estudio General en la materia, la Comisiéon destacéd las disposiciones
legislativas relativas al servicio civico obligatorio u otras actividades no militares del
servicio nacional. La Comisién recordd que, por lo que hace a las obligaciones del
servicio nacional impuestas al margen de los casos de fuerza mayor, solo se excluye del
ambito del Convenio el servicio militar obligatorio, a condicién de que se utilice
para realizar «un trabajo [...] que tenga un caracter puramente militar» (articulo 2,
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parrafo 2, a)), condicidn ésta que tiene concretamente por objetivo impedir la utilizacion
de conscriptos para realizar trabajos publicos o con fines de desarrollo ®**. La Comision
tomo6 nota de que algunos gobiernos habian indicado que, en la practica, la legislacion
relativa a las actividades no militares del servicio nacional, incluidas las disposiciones
que autorizan el empleo de reclutas para fines no militares, se aplica Unicamente en
casos de fuerza mayor o cuando se trata de formacion profesional. Otros gobiernos
indicaron que los jovenes que ejecutan trabajos de desarrollo econémico dentro del
marco de un servicio nacional obligatorio son siempre en la practica voluntarios. En ese
sentido, la Comision ha senalado que, para evitar toda ambigiliedad en la interpretacion y
armonizar la legislacion con el Convenio y la practica indicada, el principio de que los
trabajos no militares se limiten a los casos de fuerza mayor o sean realizados

exclusivamente por voluntarios deberia reflejarse claramente en la legislacion ®>*.

289. La Comision sefala, sin embargo, que en ciertos paises sigue aun vigente
legislacion que autoriza el empleo de reclutas para fines no militares >, En ciertos casos,
dicho trabajo puede exigirse a personas sujetas a la prestacion del servicio militar que,
aunque de hecho no hayan sido convocadas (por ejemplo, los conscriptos excedentes de
su clase), cumplan sus obligaciones inherentes al servicio nacional en forma no militar,
realizando, por ejemplo, trabajo con fines de desarrollo en unidades de produccion de
fabricas, empresas publicas, etc. ©°. En algunos paises donde sigue vigente legislacion
aplicable al servicio civico obligatorio ®’, en ciertos casos los gobiernos indican que
dicha legislacion no se aplica ya en la practica, pese a no haber sido formalmente
derogada ®*. En consecuencia, la Comisién ha solicitado a estos gobiernos poner la

653 y¢ase Estudio General de 2007, parr. 94. Véase también parr. 274 supra.
854 Ibid.

855 yéanse, por ejemplo, Argelia — CEACR, observacion, 2011: ordenanza nim. 74-03 de 15 de noviembre de
1974, sobre el Cddigo del Servicio Nacional, y la orden de 1.° de julio de 1987, en virtud de las cuales los reclutas
estan obligados a participar en el funcionamiento de los diferentes sectores econémicos y administrativos; el
Gobierno ha indicado que ya no existe, desde 2001, el recurso a la modalidad civil del servicio nacional, pero que
la legislacion no se ha enmendado atin; Benin — CEACR, observacion, 2011: ley nim. 2007-27 y decreto
nim. 2007-486, en virtud de los cuales las personas reclutadas para cumplir el servicio nacional en atencion al
interés nacional se asignan para realizar trabajos de desarrollo socioecondmico que no tienen caracter
estrictamente militar; Congo — CEACR, observacion, 2011: art. 1 de la ley num. 16 de 27 de agosto de 1981,
relativa al establecimiento del servicio militar obligatorio, con arreglo al cual el servicio nacional se instituye para
permitir que todos los ciudadanos participen en la defensa y la construcciéon de la nacidon, y tiene dos
componentes: el servicio militar y el servicio civil; el Gobierno ha indicado que ha caido en desuso la practica de
imponer a los reclutas trabajo de caracter no estrictamente militar.

65 véanse, por ejemplo, Chad - CEACR, observacion, 2011: art. 14 de la ordenanza
num. 001/PCE/CEDNACVG/91 sobre la organizacion de las fuerzas armadas, en virtud del cual los reclutas
aptos para el servicio se dividen en dos categorias: el primer grupo, cuyo tamafio se determina cada afio por
decreto, se incorpora al servicio activo y queda obligado a prestarlo, mientras que el segundo grupo permanece a
disposicion de las autoridades militares durante dos afios y puede ser llamado por el Gobierno a efectuar trabajos
de interés general; Egipto — CEACR, observacion, 2011: art. 1 de la ley num. 76 de 1973, modificada por la ley
num. 98 de 1975, relativa al servicio general (civico) de los jovenes al finalizar sus estudios, en virtud del cual los
jovenes, de sexo masculino y femenino, que hayan finalizado sus estudios y que sean excedentes de su clase para
los requerimientos de las fuerzas armadas, pueden ser enviados a trabajar en actividades tales como el desarrollo
de sociedades rurales y urbanas, cooperativas agricolas y de consumidores y en unidades de produccion de
fabricas.

57 por ejemplo, Argelia — CEACR, observacion, 2011: los arts. 32, 33, 34 y 38 de la ley nim. 84-10, de 11 de febrero de
1984, relativa al servicio civil, modificada en 1986 y 2006, permiten imponer a las personas que hayan recibido
una enseflanza o formacion superior un servicio de dos a cuatro afios de duracion, antes de poder ejercer una
actividad profesional u obtener un empleo; la negativa a cumplir el servicio civil y la dimisién de la persona
sujeta al mismo sin motivo valido acarrea la prohibicion de ejercer una actividad por cuenta propia, castigandose
toda infraccion segun el art. 243 del Codigo Penal.

38 por ejemplo, Dominica — CEACR, observacion, 2011: la Ley sobre el Servicio Nacional, de 1977, establece
que las personas de edades comprendidas entre los 18 y los 21 afios estan obligadas a cumplir el servicio
nacional, que incluye la participacion en proyectos de desarrollo y de autoasistencia, entre los cuales cabe
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legislacion en conformidad con el Convenio. Desde el ultimo Estudio General, la
Comision ha tomado nota con satisfaccion de que Camerun ha derogado las
disposiciones tendientes a instituir el servicio civico nacional de participacion en el
desarrollo, lo cual permite participar con caracter voluntario en los trabajos de interés
general .

Restricciones a la libertad de los trabajadores
para dejar su empleo

128

290. Como se indico anteriormente, las disposiciones legales que impiden a un
trabajador contratado por tiempo indeterminado terminar la relacion de empleo dando un
preaviso razonable tienen por efecto convertir una relacion contractual basada en el
acuerdo de las partes en un servicio impuesto por ley y son, por tanto, incompatibles con
el Convenio nam. 29 *°. En consecuencia, la Comision ha examinado la cuestion de las
restricciones impuestas en varios paises a la libertad del trabajador para dejar su empleo
dando un preaviso dentro de plazos razonables, incluidos los militares de carrera en
tiempo de paz. En particular, ha observado que en algunos paises toda persona empleada
por el gobierno o alguna administracion publica, establecimiento u 6rgano, o por alguna
autoridad del sector publico o mixto, que dé por terminada su relacion de empleo
(incluso dando un preaviso) sin el consentimiento del empleador o autorizacion de la
autoridad competente, se expone a que se le impongan sanciones penales de prision,
siendo los trabajadores del servicio publico y los servicios esenciales los mas
afectados ®'. En otros paises los militares con grado de oficial y otros militares de
carrera de las fuerzas armadas no pueden renunciar al servicio antes de que la renuncia
sea formalmente aceptada por el 6rgano competente, que adoptara una decision al

mencionar la vivienda, la construccion de escuelas, la agricultura y la construcciéon de carreteras. El no
presentarse al servicio sin justificacion razonable puede ser sancionado con multas o penas de prision (art. 35, 2));
la Comision ha observado que, a diferencia de lo que ha declarado en reiteradas oportunidades el Gobierno
respecto a que el servicio nacional fue establecido para hacer frente en el pais a las catastrofes naturales, la ley no
contiene ninguna referencia a dichas catastrofes, aunque especifica los objetivos del servicio nacional, que
consisten en «movilizar las energias del pueblo de Dominica para alcanzar el maximo nivel de eficacia,
estructurar estas energias y orientarlas hacia la promocion del crecimiento y del desarrollo econémico del
Estado»; el Gobierno ha indicado que el art. 35, 2), de la ley no se aplica en la practica.

39 véase Cameriin — CEACR, observacion, 2008: la ley nim. 73-4 de 9 de julio de 1973, sobre el servicio civil
nacional de participacion en el desarrollo, permitia imponer trabajos de interés general a los ciudadanos de 16 a
55 afios durante 24 meses y preveia penas de prision para los que se negasen a participar, ha sido derogada por la
ley nim. 2007/003, de 13 de julio de 2007.

860 vgase parr. 270 supra.

81 yéase, por ejemplo, Bangladesh — CEACR, observacion, 2009: Ley nam. LIII, de 1952, sobre Servicios
Esenciales (Mantenimiento), dispone que la terminacion del empleo de cualquier persona empleada por el
Gobierno central, sin el consentimiento del empleador, es pasible de una pena de reclusion de hasta un afo, a
pesar de cualquier término expreso o implicito en el contrato de empleo que dispusiera que el empleado puede dar
por terminado su empleo libremente y sin preaviso (arts. 3 y 5, 1), b), y explicacion 2, y art. 7, 1)). Aunque
el Gobierno indica que la Ley de 1952 es obsoleta y sus disposiciones no se aplican ya en la practica, existen
disposiciones similares en la (Segunda) Ordenanza nim. XLI, de 1958, sobre Servicios Esenciales (arts. 3, 4, a) y
b), y 5)), que se encuentra aun en vigor; Pakistin — CEACR, observacion, 2011: Ley de los Servicios Esenciales
(Mantenimiento) de 1952, en virtud de la cual los empleados del Gobierno que terminen su empleo sin el
consentimiento del empleador estan sujetos a una pena de prision de hasta un afio. E1 Gobierno ha indicado que la
enmienda de la Ley de Servicios Esenciales (Mantenimiento), 1952, debe ser examinada por la comision tripartita
sobre la refundicion, simplificacién, y racionalizacion de la legislacién laboral); Repiiblica Arabe Siria —
CEACR, observacion, 2010: el decreto legislativo num. 46, de 23 de julio de 1974, enmienda el art. 364 del
Codigo Penal, en virtud del cual puede imponerse una pena de prision de tres a cinco afios por dejar o interrumpir
su trabajo como miembro del personal de cualquier administraciéon publica, establecimiento u organismo, o
cuando se ocupa un cargo en el sector publico o mixto, si la autoridad competente no ha aceptado formalmente
antes la renuncia; el Gobierno ha indicado que esta en curso la enmienda del Codigo Penal y que se tienen en
cuenta los comentarios de la Comision para ponerlo en conformidad con el Convenio.
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respecto tras haber examinado los motivos de la renuncia ®. Desde el tltimo Estudio
General, la Comision ha tomado nota con satisfaccion de que Uganda ha derogado las
disposiciones en virtud de las cuales podia prohibirse a los trabajadores empleados en
servicios esenciales dar por terminados sus contratos de servicio **. Con respecto a los
trabajadores del sector privado, la Comision ha expresado su preocupacion por la
situacion vulnerable de los trabajadores domésticos, incluidos los trabajadores
domésticos migrantes, especialmente en lo que respecta a su libertad para terminar el
empleo. La Comision pidid a los gobiernos interesados que adoptasen disposiciones
destinadas a garantizar la adecuada proteccion de estos trabajadores en lo que concierne
a la terminacion de su relacion de empleo, lo que incluye el derecho a recurrir a los

tribunales en caso necesario 4.

Trabajo de reclusos para empresas privadas

291. En su Estudio General de 2007, la Comision ha observado en algunos Estados
Miembros una tendencia que incluye dos fenémenos relacionados y que ha tenido un
efecto considerable en la aplicacion del Convenio. Uno de ellos consiste en la practica
cada vez mas frecuente de que los reclusos en las carceles administradas por el Estado
trabajen para empresas privadas, dentro y fuera del recinto penitenciario; el otro es que
en algunos casos se subcontrata a empresas privadas la administracion de las carceles, y
los reclusos trabajan en las prisiones para cumplir finalidades de produccion. Esta
tendencia puede observarse tanto en paises vinculados por el Convenio como en los
Estados que no lo han ratificado y tiene un impacto evidente en la aplicacion del mismo,
en particular tratandose del articulo 2, pdrrafo 2, c) °®. Tras un analisis pormenorizado y
profundo de dicha tendencia, la Comision ha llegado a la conclusion de que la
privatizacion del trabajo penitenciario no es incompatible con el Convenio, si se
organiza y pone en practica en el entendimiento de que esta forma de trabajo debe incluir

862 yéase, por ejemplo, Egipto — CEACR, solicitud directa, 2011: art. 141 de la ley nim. 232 de 1959, que
dispone que el cese de los oficiales militares no se hara efectivo hasta que la renuncia sea aceptada; la Comision
ha observado que, en virtud de esta disposicion, la solicitud de renuncia podra aceptarse o rechazarse; también ha
tomado nota de que la ley no establece los criterios que han de aplicarse para decidir la aceptacion de una
renuncia); Nigeria — CEACR, solicitud directa, 2011: art. 11 de la Ley sobre Condiciones y Modalidades de
Empleo aplicables a los oficiales del ejército nigeriano (1984), segin las cuales un oficial en funciones de
comando puede presentar su dimision, pero el Consejo del Ejército debe decidir sobre cada solicitud; art. 17, 10),
de la Ley de Policia, cap. 359, en virtud del cual ningin funcionario policial distinto de un oficial superior puede
presentar su dimision o renunciar a sus obligaciones sin la aprobacion del Consejo de la Policia); Uganda —
CEACR, observacion, 2011: en virtud del reglamento del ejército de resistencia nacional (condiciones de
servicio) (oficiales), nim. 6, de 1993 (actualmente, reglamento de las fuerzas de defensa del pueblo de Uganda
(condiciones de servicio) (oficiales), art. 28, 1), la Junta puede autorizar la dimision de los oficiales en cualquier
etapa del servicio, pero el oficial interesado debe presentar previamente un peticion indicando los motivos de su
renuncia, y la Junta puede conceder la autorizacion si considera que los motivos expuestos son procedentes.

663 yéase Uganda — CEACR, observacion, 2009: la Ley de 1964 sobre el Arbitraje y la Solucion de los Conflictos
de Trabajo, contiene disposiciones en aplicacion de las cuales puede prohibirse a los trabajadores empleados en
«servicios esenciales» que terminen sus contratos de trabajo, ha sido revocada por la Ley de Arbitraje y la
Solucion de los Conflictos de Trabajo, 2006 (art. 44, 1). El art. 34, 1), de la nueva Ley estipula expresamente que
no se prohibira a una persona empleada en «servicios esenciales» dar un preaviso para terminar el empleo en
cualquier momento, en virtud de la Ley de Empleo de 2006.

664 yéase, por ejemplo, Kuwait — CEACR, observacion, 2011: la Comision tomd nota de que, si bien el nuevo
Codigo del Trabajo (ley num. 6, 2010) excluye de su ambito de aplicacion a los trabajadores domésticos, autoriza
al ministro competente a promulgar una decision en la que se especifiquen las reglas que gobiernan las relaciones
entre los trabajadores domésticos y sus empleadores; la Comision expresé la esperanza de que dicha decision
ministerial se adopte en un futuro cercano y que proporcione adecuada proteccion a los trabajadores domésticos
en lo que concierne a su libertad para terminar su relacion de trabajo.

665 yéase Estudio General de 2007, parrs. 98 al01.
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requisitos adicionales para garantizar el respeto del Convenio. Como antes se indicé *,
cuando existan las garantias necesarias para asegurar que los reclusos afectados acepten
voluntariamente el trabajo, dando libremente y con conocimiento de causa su
consentimiento y sin presiones o amenaza de sancion alguna, como se exige en el
articulo 2, parrafo 1, del Convenio, dicho trabajo no quedaria comprendido en el campo
de aplicacion del Convenio. La Comision ha considerado que, en el contexto carcelario,
el indicador mas fiable de la voluntariedad del trabajo es que las condiciones en las
cuales se realiza se aproximen a las condiciones de una relacion libre de trabajo, entre
otras, las relativas al pago de salarios (dejando margen para descuentos y cesiones), a la
seguridad social y a la seguridad y salud ocupacionales ®*’. Como la Comisién ha
sefalado en su anterior Estudio General, varios paises han hecho ya progresos para
garantizar un cumplimiento cabal del Convenio, adoptando medidas tanto legislativas
como practicas, a fin de que las condiciones del empleo privado de reclusos se
aproximen progresivamente a las de los trabajadores libres °®. La Comisién ha solicitado
a otros paises que tomen medidas en ese sentido **°. La Comision reitera su esperanza de
que se realicen continuos progresos en este sentido y espera que las anteriores
indicaciones proporcionen una orientacion util sobre la forma en que deberia aplicarse el
Convenio tanto en beneficio de los Estados Miembros que lo hayan ratificado, como de
aquellos que contemplen la posibilidad de hacerlo.

Obligacion de realizar horas extraordinarias
bajo la amenaza de una pena

130

292. Como la Comision ha sefialado en su Estudio General de 2007, la obligacion de
realizar horas extraordinarias no afecta la aplicaciéon del Convenio, siempre que tal
exigencia se sitie en el marco de los limites establecidos por la legislacion nacional o
aceptados por los convenios colectivos ®’°. Mas alla de esos limites, la Comisién ha
considerado acertado examinar en qué circunstancias se establece un vinculo entre la
obligacion de realizar horas extraordinarias y la proteccion contra el trabajo forzoso
otorgada por el Convenio. En este sentido, la Comision ha indicado que, en ciertos casos,
el temor al despido lleva a los trabajadores a realizar un nimero de horas extraordinarias
muy superior al autorizado en las legislaciones nacionales. En otros casos, los
trabajadores pueden verse forzados a trabajar mas alla de los horarios normales para
cumplir con metas de produccion que les permitan alcanzar el salario minimo . La
Comision sefiald que, aunque el trabajador tendria, hipotéticamente, la posibilidad de
negarse a trabajar durante mas horas que las de la jornada normal de trabajo, la
vulnerabilidad de su situacion hace que en la practica no tenga mas opcidon que aceptar
esos horarios para alcanzar al menos el salario minimo o conservar su empleo, o por
ambas razones *’%. Los trabajadores que pertenecen a los grupos mas vulnerables (como
los trabajadores agricolas) suelen ser los mas afectados ®”*. En relacion con estas

866 Véase parr. 278 supra.

867 yéase Estudio General de 2007, parrs. 59, 60,y 114 a 122.

58 Ibid., parr. 61 y notas 123 y 124.

%9 Ibid., parr. 61 y nota 125.

870 Ibid., parr. 132.

7 Ibid., parr. 133.

72 Véase, por ejemplo, Guatemala — CEACR, observacion, 2010.

873 Ibid., en lo concerniente a la imposicion de trabajo con horarios que sobrepasan la jornada normal a los
trabajadores del sector de plantaciones.
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cuestiones, que han planteado en varias ocasiones ante la Comision las organizaciones
de trabajadores ©’*, la Comision ha considerado que en los casos en que el trabajo o
servicio se imponga explotando la vulnerabilidad del trabajador, bajo la amenaza de una
pena, el despido o una remuneracion inferior al salario minimo, tal explotacion
transforma la situacion caracterizada por malas condiciones de trabajo en una situacion
en la cual el trabajo se impone bajo amenaza de una pena y merece la proteccion del
Convenio *”°. La Comisién ha pedido, por tanto, que se tomen las medidas necesarias
para garantizar la observancia del Convenio y proteger asi a las personas que trabajan en
los sectores concernidos, entre los cuales figuran las maquilas (zonas de elaboracion de
productos para la exportacion), las plantaciones y el servicio piiblico ¢’°.

Esclavitud, practicas analogas a la esclavitud

y otras formas ilicitas de trabajo obligatorio.
Imposicion de trabajo forzoso a los trabajadores
pertenecientes a los grupos mas vulnerables

293. En su anterior Estudio General, la Comision sefialdé que, pese a la prohibicion de la
esclavitud y las practicas analogas en el plano internacional y a los considerables
progresos realizados por los Estados para adoptar legislacion destinada a eliminar las
practicas analogas a la esclavitud, en casos muy aislados subsisten atn algunas de esas
practicas, que pueden considerarse como secuelas de esclavitud *’’. En consecuencia, la
Comision ha venido examinando desde hace algunos afios la situacion de un pais, donde
la condicion de esclavo sigue transmitiéndose por nacimiento a personas pertenecientes a
ciertos grupos étnicos, a quienes se obliga a trabajar para su amo sin remuneracion
alguna, principalmente como pastores, trabajadores agricolas o empleados del servicio
doméstico, a pesar de las leyes contra la esclavitud y de las medidas positivas adoptadas
por el gobierno con miras a erradicar dichas practicas. La Comision ha solicitado al
gobierno interesado que tome las medidas oportunas para combatir la esclavitud y sus
secuelas, adoptando un plan de accidon nacional y fortaleciendo los mecanismos de
supervision del cumplimiento de la ley ©’®. Desde el ltimo Estudio General, la Comision

7 De este modo, la Comisidn Intersindical de El Salvador formulé comentarios sobre la situacién de los
trabajadores de las maquilas (zonas de elaboracion de productos para la exportacion) obligados a trabajar mas alla
de los limites establecidos por la legislacion nacional y sin remuneracion, bajo la amenaza de despido en caso de
negarse a realizarlas, para alcanzar las metas de produccion establecidas por las empresas maquiladoras (véase El
Salvador — CEACR, observacion, 2006). La Unién Sindical de Trabajadores de Guatemala (UNSITRAGUA) y el
Movimiento Sindical Indigena y Campesino Guatemalteco en defensa de los derechos de los trabajadores y las
trabajadoras se refirieron en sus respectivos comentarios a su obligacion de trabajar horas extras bajo la amenaza
de imponer penas a determinadas categorias de trabajadores del sector publico y a ciertos trabajadores del sector
privado (plantaciones) (véase Guatemala — CEACR, observacion, 2010).

875 yéase Estudio General de 2007, parr. 134.

876 yéase El Salvador — CEACR, solicitud directa, 2008: la Comisién sefiald que el Ministerio de Trabajo y
Bienestar Social se encontraba evaluando las actividades de las oficinas establecidas en las zonas de elaboracion
de productos destinados a la exportacion y que deseaba obtener informacion acerca de dicha evaluacidn, en
relacion con los alegatos de imposicion de trabajo mas alld de la jornada normal; Guatemala — CEACR,
observacion, 2010: la Comision pidié informacion acerca de las medidas adoptadas para proteger a los
trabajadores del sector publico y el sector privado (plantaciones) contra la imposicion de trabajo cuya duracion
sobrepase la jornada normal.

877 yéase Estudio General de 2007, parr. 69.

678 Véase Niger — CEACR, observacion, 2011: la Comisién observé que en este pais existe una forma arcaica de
esclavitud que se manifiesta en el seno de las comunidades nomadas; las relaciones entre el amo y el esclavo se
basan en la explotacion directa: el amo dispone del esclavo de manera gratuita. La Comision tomo nota de que se
habian adoptado ciertas medidas, como la inclusion en el Codigo Penal de los arts. 270-1 a 270-5 que tipifican
como delito y sancionan la esclavitud; el establecimiento en agosto de 2006 de la Comision Nacional de Lucha
contra el Trabajo Forzoso y la Discriminacion, encargada de preparar un plan de acciéon nacional; el acuerdo
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ha tomado nota con satisfaccion que en otro pais, en relacion con las secuelas de
esclavitud, se ha adoptado nueva legislacion para definir, tipificar y castigar las practicas
analogas a la esclavitud ”°. Ademas, la Comision pidié al Gobierno que tomara medidas
para asegurarse de que las victimas estén realmente en situacion de hacer valer sus
derechos y que adoptase una estrategia global para luchar contra la esclavitud.

294. En cuanto a las practicas ilicitas de servidumbre por deudas, que obligan a los
trabajadores y a sus familias a trabajar para un empleador a fin de reembolsar las deudas
propias o heredadas, debe sefalarse que en algunos paises siguen siendo frecuentes y
afectan a un gran numero de personas. Como la Comision ha indicado en su anterior
Estudio General, las victimas de la servidumbre por deudas son las personas con menos
recursos, generalmente analfabetas y relativamente faciles de engafiar y mantener en la
ignorancia de sus derechos. Cuando intentan dejar su trabajo, suelen ser perseguidas y
forzadas a regresar ®*°. La manipulacion del crédito y las deudas, sea por los
empleadores o por los agentes de reclutamiento, sigue siendo un mecanismo clave para
atrapar a trabajadores vulnerables en situaciones de trabajo forzoso. Por ejemplo, los
campesinos pobres o los pueblos indigenas pueden ser inducidos por los empleadores o
los agentes de reclutamiento a endeudarse, aceptando préstamos relativamente modestos
pero acumulativos o anticipos salariales ofrecidos por los empleadores o los agentes de
reclutamiento en momentos de escasez ®*!. En este sentido, la Comisién ha sefialado que,
como las deudas son la causa fundamental del trabajo en régimen de servidumbre, es
necesario adoptar medidas legislativas para proscribir este tipo de servidumbre y prever
sanciones penales contra los empleadores que sometan a servidumbre a sus trabajadores.
Esas medidas legislativas deberian reforzarse con medidas adicionales de asistencia
economica y rehabilitacion de los trabajadores en servidumbre, con el fin de evitar que
recaigan en una situacion de trabajo forzoso ***. La Comision ha tomado nota también
que, pese a que los paises que experimentan los problemas mas graves de trabajo en
régimen de servidumbre hayan adoptado legislacion especifica (y/o planes nacionales)
para proscribir esta practica, rehabilitar a las victimas y sancionar a los responsables, la
aplicacion de dicha legislacion se ve obstaculizada en ciertos casos por algunas
dificultades, que obedecen generalmente a la inadecuacion de la inspeccion del trabajo y
de los mecanismos encargados de hacer cumplir la ley, o a la ineficacia de los «comités
de vigilancia». En consecuencia, la Comision solicitdé a los gobiernos interesados que
tomasen todas las medidas necesarias para identificar, liberar y rehabilitar a los
trabajadores en régimen de servidumbre y castigar a los responsables, fortaleciendo la
inspeccion del trabajo y los mecanismos destinados a hacer cumplir la ley, realizando un
estudio estadistico a nivel nacional sobre el trabajo en régimen de servidumbre e

concertado por el Instituto Nacional de Estadistica y la Oficina Internacional del Trabajo para preparar un estudio
que informe sobre las diferentes formas de trabajo forzoso existentes en Niger y proporcione estadisticas de
caracter estimativo. La Comision desea obtener informacion sobre las medidas adoptadas para combatir la
esclavitud y sus vestigios, por ejemplo, las medidas tomadas con miras a adoptar el plan de acciéon nacional para
luchar contra todas las formas de trabajo forzoso, en particular la esclavitud, asi como sobre la actuacién
emprendida por la Comision Nacional).

7 Véase Mauritania — CEACR, observacion, 2008: la ley nim. 2007/48, que define, tipifica como delito y
sanciona las practicas analogas a la esclavitud, distingue entre el delito de esclavitud y la infracciones que se
cometan en este contexto. La Comision ha considerado que la adopcion de la ley constituye un importante paso
en la lucha contra la esclavitud y que el problema basico consiste, por tanto, en aplicar eficazmente la legislacion.

680 v ¢ase Estudio General de 2007, parr. 71. Con arreglo a la informacion disponible, el trabajo en condiciones de
servidumbre se encuentra muy extendido en el sector agricola, aunque también se han detectado casos en los
sectores de la mineria, la fabricacion de ladrillos, el cuero, el procesamiento de pescado y la fabricacion de
alfombras. En ciertas regiones, los mas afectados son los miembros de las comunidades indigenas y tribales.

881 E1 costo de la coaccion, op. cit., parr. 40.

682 yéase Estudio General de 2007, parr. 71.
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imponiendo las sanciones penales apropiadas, con arreglo a lo estipulado en el articulo
25 del Convenio ®**. En otros casos, la Comision destacé la importancia de fortalecer el
marco juridico, por ejemplo, adoptando medidas legislativas o de otro tipo para debilitar
los intereses economicos y financieros de aquellos que explotan el trabajo en régimen de
servidumbre, lo que representaria una herramienta adicional para combatir este tipo de
trabajo, y acrecentando la eficacia de las penas impuestas a los infractores, penas que
han de ser suficientemente disuasorias y aplicarse estrictamente ***. En algunos casos, la
Comision examind concretamente la situacion vulnerable de los miembros de las
comunidades indigenas que suelen ser victimas de servidumbre por deudas, servidumbre

y otras practicas de trabajo forzoso en ciertas regiones °*.

295. En numerosas ocasiones la Comision ha expresado su preocupacion por la
situacion vulnerable de los trabajadores migrantes, incluidos los trabajadores
domésticos migrantes, que suelen ser objeto de prdacticas abusivas por parte de los
empleadores, tales como la retencion de pasaportes, el impago de salarios, la privacion
de libertad, y el abuso fisico y sexual, que hacen que su empleo se transforme en una
situacion que podria constituir trabajo forzoso. En particular en lo que respecta a los
trabajadores domésticos migrantes, muchos de ellos trabajan en condiciones precarias y
dificiles, que pueden caracterizarse por una ordenacioén del tiempo de trabajo atipica
(horas de trabajo, periodos de descanso semanal y vacaciones), garantias insuficientes en
cuanto a sus salarios (observancia de salarios minimos, pago de salarios, etc.),
insuficiencia o ausencia de proteccion social, y falta de informacion sobre el ejercicio y
defensa de los derechos antes mencionados como, por ejemplo, el recurso a los
tribunales). La vulnerabilidad de esos trabajadores que, en su gran mayoria, son mujeres
y jovenes, deriva esencialmente de dos aspectos de su trabajo: en primer lugar, son
empleados para realizar trabajo doméstico al que la legislacion laboral otorga
unicamente un escaso nivel de proteccion y, en segundo término, por el hecho de trabajar
en el extranjero estas personas no benefician de la proteccion legal directa que otorgan
sus paises de origen. La vulnerabilidad de los trabajadores domésticos migrantes es
incluso mayor si se tiene en cuenta la ausencia de autonomia de tales trabajadores con

883 por ejemplo: India — CEACR, observacion, 2010; y Pakistin — CEACR, 2011.

684 yéase, por ejemplo, Brasil — CEACR, observacion, 2010: la Comisién tomo nota en particular de una ley que
constituiria una base juridica para prohibir que las personas que hayan, reconocidamente, utilizado trabajo en
régimen de servidumbre obtengan ventajas fiscales y créditos o participen en contratos publicos, y de una ley
encaminada a aumentar las penas aplicables al delito consistente en reducir a una persona a una condicion
analoga a la esclavitud; la Comision indicdé que, una vez adoptadas, estas leyes constituirian importantes
herramientas adicionales para luchar contra el trabajo en régimen de servidumbre; la Comision sefiald también
que el proyecto de enmienda al art. 243 de la Constitucion (PEC nim. 438/2001) era también una importante
iniciativa para autorizar la expropiacion, sin indemnizacion alguna, de establecimientos en los cuales se haya
descubierto la utilizacion de trabajo en régimen de esclavitud.

685 yéase, por ejemplo, Paraguay — CEACR, observacion, 2010: la Comisidn expresd su preocupacion por el
hecho de que existieran casos de servidumbre por deudas en las comunidades indigenas del Chaco, pese a indicar
la actuacion positiva del Gobierno para erradicar el trabajo en régimen de servidumbre, entre otras cosas,
mediante el establecimiento de la Comision sobre Derechos Fundamentales en el Trabajo y Prevencion del
Trabajo Forzoso, y la preparacion de un plan de accion, la Comision sefiald que habria que reforzar las medidas
adoptadas y que éstas deberian llevar a una accidén sistematica y proporcional al alcance y gravedad del
problema); Perii — CEACR, observacion, 2011: la Comision ha examinado durante algunos afos la situacion de
los miembros de las comunidades indigenas, que a menudo son victimas de las practicas de trabajo forzoso
(esclavitud, servidumbre por deudas, y servidumbre) especialmente en sectores tales como la agricultura, la
ganaderia y la silvicultura; aunque ha sefialado que el Gobierno ha tomado medidas positivas entre las que cabe
mencionar el establecimiento de la Comisién Nacional de Lucha contra el Trabajo Forzoso, la adopcion del plan
nacional y la creacion de una unidad especial de inspeccion del trabajo para combatir el trabajo forzoso, la
Comision destaco la importancia que reviste adoptar disposiciones penales encaminadas concretamente a tipificar
como delito el trabajo forzoso y definir los elementos constitutivos de este tipo de trabajo, a fin de contemplar
todas las practicas de trabajo forzoso existentes en el pais.

ILC.101/1I/1B 133



Dar un rostro humano a la globalizacién

134

respecto a sus empleadores. Asi, la Comision ha tomado nota de que en ciertos paises del
Medio Oriente el asi llamado sistema de «patrocinio» de visados (o sistema «Kafalay)
puede llevar a imponer trabajo forzoso °*®, y ha solicitado a los gobiernos interesados
que adopten disposiciones legislativas especialmente ajustadas a las dificiles
circunstancias que afronta esta categoria de trabajadores y para protegerlos contra
practicas abusivas. La Comision ha considerado también que era necesario tomar
medidas para proteger a los trabajadores migrantes, supervisando los aspectos de
explotacion de las practicas de las agencias privadas de reclutamiento, asi como a
prohibir que los empleadores retengan los pasaportes de los trabajadores y a eliminar
toda restriccion de los derechos fundamentales de los trabajadores domésticos y otros
trabajadores migrantes, a fin de garantizarles una proteccion laboral estandar ®*’. En lo
que respecta a los migrantes en situacion irregular, cuya vulnerabilidad les expone a la
explotacion de su trabajo, la Comision ha indicado que la penalizacion de la migracion
ilegal agudiza aun mas su vulnerabilidad y solicité a los gobiernos interesados que
adoptasen las medidas necesarias para proteger a los trabajadores migrantes contra la
imposicion de trabajo forzoso, con independencia de la condicion juridica de esos
trabajadores °**. La Comision tomé nota de las diferentes medidas positivas adoptadas
para garantizar que los trabajadores domésticos conozcan sus derechos, bien mediante
talleres de formacion y campafias de informacion, o bien mediante la adopcion de
disposiciones a fin de establecer un contrato de trabajo uniforme a favor de los
trabajadores domésticos y un procedimiento de investigacion de los hechos denunciados
por los trabajadores domésticos en contra de sus empleadores. La Comision solicitd
informacion sobre todas las medidas adoptadas en la legislacion y en la practica para
reforzar aun mas la proteccion de los trabajadores domésticos migrantes y erradicar toda
forma de trabajo forzoso impuesta a esta categoria de trabajadores, proporcionando la
asistencia necesaria para permitir a éstos que hagan valer sus derechos y denuncien
cualquier abuso del que puedan ser victimas ®*°. La situacion de los trabajadores
pertenecientes a los grupos mas vulnerables, entre otros, los trabajadores migrantes, se
abordan con frecuencia por las organizaciones de trabajadores en los comentarios que
han formulado de conformidad con el articulo 23 de la Constitucion de la OIT y que la
Comisién ha examinado regularmente *°.

296. Desde su ultimo Estudio General, la Comisiéon ha seguido examinando la
informacion relativa a los secuestros de personas con fines de trabajo forzoso que
afectan a miles de personas 1 " incluso nifios %, en el contexto de los conflictos

686 vgase, por ejemplo, Arabia Saudita — CEACR, observacion, 2010: la Comision solicité al Gobierno que
tomase medidas conducentes a adoptar una nueva reglamentacion, atendiendo a lo dispuesto en el art. 7 del
Cddigo del Trabajo, con el fin de proteger a los trabajadores domésticos migrantes contra practicas y condiciones
abusivas que equivalen a la imposicion de trabajo forzoso a través del sistema de «patrocinio» de visados.

87 véase, por ejemplo, Indonesia — CEACR, observacion, 2009.

688 yéase Italia — CEACR, solicitud directa, 2010: la ley num. 94 de 15 de julio de 2009, que dispone el respeto
de la seguridad publica, ha enmendando la ley de 1998, que regula la inmigracion y la situacion juridica de los
personas de nacionalidad extranjera, mediante la inclusion del art. 10 bis, conforme al cual la entrada y residencia
ilegal de migrantes constituye un delito.

89 Véase, por ejemplo, Libano — CEACR, observacion, 2011; Peri — CEACR, observacion, 2011.

89 por ejemplo, la Comision toma nota de los comentarios de las organizaciones de los trabajadores presentados
por los gobiernos en virtud del art. 19 de la Constitucién de la OIT, y que versan sobre los principios y derechos
fundamentales en el trabajo: Canada — Congreso del Trabajo de Canada (CLC) y Confederacion de Sindicatos
Nacionales (CSN); Polonia — Union Sindical Independiente y Auténoma «Solidarnosc»; Portugal — Unidén
General de Trabajadores (UGT) y Confederacion del Turismo Portugués (CTP).

1 véase Republica Democratica del Congo — CEACR, observacion, 2012: la Comision ha tomada nota con
profunda preocupacion de la informacion relativa a violaciones de los derechos humanos cometidas por las
fuerzas de seguridad del Estado y otros grupos armados, especialmente las fuerzas armadas de la Republica
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armados en ciertas regiones. La Comision ha observado que estas situaciones
constituyen graves violaciones del Convenio, ya que se obliga a las victimas a realizar
un trabajo para el que no se han ofrecido voluntariamente, en condiciones sumamente
duras y acompafiadas de malos tratos como la tortura, la muerte o la explotacion
sexual ®?. La Comision inst6, por consiguiente, a los gobiernos interesados a actuar de
manera efectiva y expedita para eliminar tales practicas y garantizar que, de conformidad
con el articulo 25 del Convenio, se impongan sanciones penales a los infractores.

Trata de personas

297. Desde que formulara su observacion general de 2001 en relacion con la trata de
personas, observacion en cuyo marco la Comision pidi6é informacion sobre las medidas
adoptadas o previstas para prevenir, suprimir y sancionar este flagelo ®**, la Comision ha
examinado sistematicamente el problema que representa la trata en sus numerosos
comentarios dirigidos a los Estados ratificantes. En estos comentarios la Comision ha
llamado la atencion sobre el articulo 1, parrafo 1, del Convenio, en virtud del cual los
Estados ratificantes estan obligados a suprimir lo antes posible toda forma de trabajo
forzoso u obligatorio, asi como el articulo 25, en el que se especifica que el hecho de
exigir ilegalmente trabajo forzoso u obligatorio serd objeto de sanciones penales, y que
todo Miembro que ratifique este Convenio tendra la obligacion de cerciorarse de que las
sanciones impuestas por la ley son realmente eficaces y se aplican estrictamente.
Refiriéndose a la definicion de la trata de personas contenida en el Protocolo de
Palermo ®°, la Comision sefial6, en particular, que la nocion de explotacion del trabajo

Democratica del Congo (FARDC), que incluyen numerosos casos de trabajo forzoso y esclavitud sexual,
particularmente en las zonas mineras del Kivus. La Comision instd al Gobierno a tomar todas las medidas
oportunas para poner término inmediato a estas practicas que constituyen una gravisima violacion del Convenio,
asi como para garantizar que se impongan a los perpetradores la sancion adecuada; Suddn — CEACR,
observacion, 2011: la Comision se ha referido durante muchos afios a que se siguen practicando los secuestros y
la explotacion de trabajo forzoso en detrimento de miles de mujeres y nifios en las regiones del pais en las que
prevalece un conflicto armado; pese a haber tomado nota de las medidas positivas adoptadas por el Gobierno,
entre otros conductos, a través del Comité para la Erradicacion del Secuestro de Mujeres y Niflos (CEAWC), asi
como del renovado compromiso del Gobierno para resolver el problema, la Comision ha instado firmemente al
Gobierno a intensificar sus esfuerzos para erradicar por completo las practicas de trabajo forzoso que constituyen
una flagrante violacion del Convenio y, en particular, a resolver los casos de secuestro en todas las regiones del
pais y garantizar a las victimas el derecho a reintegrarse a sus familias.

692 yéase Uganda — CEACR, observacion, 2009: la Comisién expresd su preocupacion por los numerosos casos
de secuestro de miles de nifios en el marco de los conflictos armados que se registran en la parte norte del pais,
con el propdsito de explotar su trabajo; los niflos secuestrados fueron obligados a aportar su trabajo y servicios
como guardias, soldados y concubinos, vinculandose los secuestros con asesinatos, palizas y violaciones de esos
nifios. Dado que el pais ha ratificado el Convenio sobre las peores formas de trabajo infantil, 1999 (nim. 182), la
Comision expreso la opinion de que el problema representado por el trabajo forzoso de nifios puede examinarse
mas especificamente en el marco del Convenio mencionado, que pide a los Estados ratificantes que tomen
urgentemente medidas inmediatas y efectivas para garantizar la prohibicion y la eliminacion de las peores formas
de trabajo infantil. En consecuencia, la Comision pidi6 al Gobierno que se remitiese a sus comentarios sobre la
aplicacion del Convenio nim. 182.

93 yéase Estudio General de 2007, parr. 70.

%4 CEACR, observacion general sobre el Convenio nim. 29, 2001: la Comisiéon solicitd informacion
especialmente sobre las disposiciones de la legislacion nacional encaminadas a castigar la imposicion del trabajo
forzoso u obligatorio, la trata de personas, y la explotacion y prostitucion de seres humanos, y acerca de las
medidas adoptadas para garantizar la aplicacién obligatoria en contra de los responsables, asi como sobre las
medidas destinadas a alentar a las victimas a recurrir a las autoridades (por ejemplo: la autorizaciéon para
permanecer en el pais de que se trate al menos durante su enjuiciamiento, la proteccion eficaz de las victimas que
desean atestiguar en un juicio contra las represalias de los explotadores, etc.).

5 protocolo para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas, especialmente mujeres y nifios
(el «Protocolo de Palermo») que complementa la Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional (2000). Mientras que la Convencion de las Naciones Unidas trata de la delincuencia
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inherente a dicha definicion permite establecer la relacion entre el Protocolo de Palermo
y el Convenio nim. 29, y deja claro que la trata de personas con fines de explotacion
(trata que se ha definido especificamente para incluir el trabajo o los servicios forzosos,
la esclavitud o practicas analogas, la servidumbre y diferentes formas de explotacion
sexual) corresponde a la definicion de trabajo forzoso u obligatorio establecida en el
articulo 2, parrafo 1, del Convenio ®°. Los medios de coaccién utilizados son otro
elemento importante de la definicion de la trata de personas en el Protocolo de Palermo
que permite contemplar la trata dentro del ambito de aplicacion del Convenio num. 29,
que incluyen la amenaza o el uso de la fuerza, el rapto, el fraude, el engafio, el abuso de
poder o de una situacion de vulnerabilidad, y descartan definitivamente el ofrecimiento
voluntario o el consentimiento de la victima. Respecto a este ultimo, el Protocolo de
Palermo contiene una disposicion cualificadora, en virtud de la cual el consentimiento
dado por la victima de la trata de personas a toda forma de explotacion intencional no se
tendra en cuenta cuando se haya recurrido a los medios antes enunciados. Cuando la
victima es un nifio, se considerara delito de la trata de personas independientemente del
empleo de medios de coaccién o engaiio 7.

298. Como la trata de personas esta estrechamente vinculada a la imposicion de trabajo
o servicios forzosos u obligatorios, debe tipificarse y castigarse como delito, en virtud
del articulo 25 del Convenio *®. Aunque la legislacion penal de la mayoria de los paises
que han ratificado el Convenio nim. 29 castiga la imposicion de trabajo forzoso u
obligatorio, la Comisién ha tomado nota desde su ultimo Estudio General de que una
serie de paises ha introducido en su legislacion nacional disposiciones especificas
destinadas a sancionar la trata de personas, sea enmendando sus Codigos Penales *° o
adoptando leyes especiales contra la trata °°. Otros paises se encuentran adoptando

disposiciones especificas de este tipo "°'. La prevencion de la trata de personas y la

organizada transnacional, tal como se define en este instrumento, el Convenio nim. 29 de la OIT tiene por
objetivo prohibir el trabajo forzoso u obligatorio en todas sus formas, sea impuesto por organismos publicos o por
particulares, ¢ independientemente de toda conexion con la delincuencia organizada.

9 yéase Estudio General de 2007, parr. 77.

7 Ibid., parrs. 79 y 85. En algunos casos, la Comision ha seguido de cerca la cuestion de la trata de nifios en
aplicacion del Convenio num. 29; con todo, cuando un pais interesado haya ratificado el Convenio sobre las
peores formas de trabajo infantil, 1999 (num. 182), la Comisiéon expresa normalmente la opiniéon de que este
problema puede examinarse mas especificamente en el marco del Convenio num. 182, ya que la proteccion de los
nifios se mejora por el hecho de que este ultimo Convenio exige que los paises ratificantes tomen con caracter
urgente medidas inmediatas y efectivas para garantizar la prohibicion y la eliminacion de las peores formas de
trabajo infantil. En consecuencia, la Comision pidié a los gobiernos interesados que en tales casos se remitan a
sus comentarios sobre la aplicacion del Convenio num. 182. Véase, por ejemplo, Haiti — CEACR, observacion,
2011; Tailandia — CEACR, observacion, 2010; Togo — CEACR, observacion, 2010; y Uganda — CEACR,
observacion, 2009.

%8 E] delito de trata deberia castigarse también en aplicacion del art. 5 del Protocolo de Palermo.

89 por ejemplo, Azerbaiydn (Codigo Penal, art. 144-1); El Salvador (Codigo Penal, arts. 367 y 370); Perii
(Cédigo Penal, art. 153); y Turquia (Codigo Penal, arts. 80 y 227, 3)).

0 por ejemplo, Argentina (ley num. 26364, de 9 de abril de 2008 sobre la prevencion y sancién de la trata de
personas y asistencia a las victimas); Djibouti (ley nim. 210/AN/07/5.2 L., de 27 de diciembre de 2007 relativa
las medidas para combatir el trafico de personas); Guyana (Ley sobre la Lucha contra la Trata de Personas,
2005); Indonesia (ley num. 21/2007 de 19 de abril de 2007, sobre la eliminacion del delito de la trata de seres
humanos); México (ley de noviembre de 2007, para prevenir y sancionar la trata de personas); Zambia (ley sobre
la trata inhumana, nim. 11 de 2008).

! por ejemplo, Haiti — CEACR, observacion, 2011 (estan en curso de preparaciéon dos leyes sobre la trata de
personas); India — CEACR, observacion, 2010 (el Gobierno se encuentra examinando un proyecto de ley para
modificar la Ley sobre la Trata Inmoral (prevencion), 1956, a fin de redefinir el delito de la trata de personas y
reforzar las sanciones penales); Kuwait — CEACR, observacion, 2011 (se ha sometido al Consejo de Ministros un
proyecto de ley sobre lucha contra la trata de personas con miras a su adopcion antes de remitirlo al Parlamento).
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proteccion de sus victimas resultan esenciales para erradicar la trata de personas y
contribuir, por tanto, a la supresion de todas las formas de trabajo forzoso u obligatorio,
como se estipula en el Convenio. Desde su ultimo Estudio General, la Comision ha
tomado nota con interés de la adopcion por los Estados ratificantes de planes nacionales
y otras medidas de politica para luchar contra la trata, y ha solicitado informacion sobre
su aplicacion practica (Argentina, El Salvador, Indonesia, México y Zambia) . Se ha
otorgado particular atencion en este sentido a la situacion de las personas que pertenecen
a los grupos mas vulnerables, como trabajadores migrantes, trabajadores domésticos,

. : . o~ 703
trabajadores del sector informal, mujeres y nifios "*>.

299. La Comision ha sefialado en su anterior Estudio General que algunos paises han
modificado su definicion del trabajo forzoso a los efectos de sus respectivos codigos
penales, con objeto de incluir los actos relacionados con la trata de personas . En otros
casos, la legislacion contra la trata se ha redactado de tal forma que abarque el delito
consistente en la imposicion de trabajo forzoso ’*. Algunos gobiernos han expresado la
opiniéon de que, incluso cuando no se ha adoptado aun legislacion que tipifique
especificamente como delito la imposicion de trabajo forzoso, las disposiciones
destinadas a tipificar como delito la trata de personas que contienen una referencia al
objeto de la misma, esto es, la explotacion, pueden aplicarse para proteger a las victimas
del trabajo forzoso "*°. La Comision ha tenido la ocasién de seiialar al respecto que la
nocion de trabajo forzoso, tal como se define en el Convenio, es mds amplia que el
concepto de la trata de personas y que resulta importante que las jurisdicciones
nacionales cuenten con normas precisas, habida cuenta del principio de
interpretacion estricta de la ley penal ""’. Como se indicé antes, la trata de personas
con fines de explotacion queda comprendida en la definicion de trabajo forzoso u
obligatorio contemplada en el Convenio. No obstante, cabe la posibilidad de que se
imponga trabajo o servicios forzosos a personas que se encuentren en situaciones
vulnerables de distinto tipo, como, por ejemplo, aquellas que no estin necesariamente
relacionadas con la trata de personas definida en el Protocolo de Palermo. En
consecuencia, la Comision ha solicitado a los gobiernos concernidos que comuniquen
informacion sobre la aplicacion practica de las disposiciones penales que sancionan la
trata, para castigar la imposicion ilegal de varias formas de trabajo forzoso u obligatorio,
cuando la imposicion de ese tipo de trabajo no esta vinculada al trafico de personas en el

7 Véanse Argentina — CEACR, observacion, 2010; El Salvador — CEACR, observacion, 2009; Indonesia —
CEACR, observacion, 2009; México — CEACR, observacion, 2010; Zambia — observacion, 2011. Con arreglo a la
informacion proporcionada por los gobiernos en los informes que han elaborado en virtud del art. 19 de la
Constitucion de la OIT, esos planes nacionales y otras medidas han sido adoptados en paises que no han
ratificado atin el Convenio, por ejemplo, en China (Plan de accidon para combatir la trata de mujeres y nifios,
2008-2012) y Estados Unidos (adopcion de medidas detalladas de politica contra la trata adoptadas para atender a
lo dispuesto en la Ley de Proteccion de las Victimas de la Trata, 2000, en el campo de la prevencion y la
proteccion de victimas).

793 Tratandose de la situacion de los grupos més vulnerables, véanse parrs. 293-296 supra.
04 yéase Estudio General de 2007, parr. 81.

795 Por ejemplo, un pais que no ha ratificado el Convenio: Estados Unidos (Ley de Proteccion de las Victimas de
la Trata de 2000, enmendada en 2005 y 2008, art. 1589 «Trabajo forzoso»).

7% yéase, por ejemplo, Peru — CEACR, observacion, 2011 (el Gobierno ha informado, no obstante, de que se esta
preparando una ley para poner la legislacion en conformidad con el Convenio; la Comisién ha expresado su
esperanza de que esta iniciativa dé por resultados la adopcion de disposiciones penales en que se tipifiquen
especificamente como delito la imposicion de trabajo forzoso y se definan los elementos constitutivos del trabajo
forzoso, de tal modo que abarque todas las practicas de trabajo forzoso existentes en el pais).

7 Ibid.
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sentido estricto del término '*®, a fin de cerciorarse de que se sancionen penalmente todas
las formas de trabajo forzoso u obligatorio, como se estipula en el Convenio.

708 Véase, por ejemplo, Georgia — CEACR, solicitud directa, 2011: el Gobierno indicé que las sanciones penales
que castigan la trata se aplican a todos los casos de trabajo ilegal, de trabajo forzoso u obligatorio; la Comision
solicito informacion acerca de la aplicacion practica de tales disposiciones, especialmente en aquellas situaciones
distintas de las relacionadas con la trata transfronteriza o con medios de coaccion tales como la restriccion de la
libertad de movimiento o la retencion de pasaportes.
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Capitulo 4

Convenio sobre la abolicién del trabajo
forzoso, 1957 (num. 105)

Ambito de aplicacion del Convenio nim. 105
en relacion con el Convenio num. 29

300. Como se ha sefialado anteriormente, el Convenio nim. 105 fue concebido para
complementar el Convenio niim. 29 . Con todo, el Convenio nim. 105 no incorpora,
ipso jure, ninguna de las disposiciones del anterior. De ahi que las excepciones
establecidas en el articulo 2, parrafo 2, del Convenio nim. 29 «a los efectos del presente
Convenio» no se apliquen automaticamente al Convenio num. 105. Por ende, en lo que
atafie a la excepcion relativa al trabajo penitenciario o de otras formas de trabajo
obligatorio exigido en virtud de una condena pronunciada por sentencia judicial, es
necesario examinar la legislacion y la practica nacionales para cerciorarse de que los
regimenes de trabajo penitenciario no se conviertan en métodos de movilizacion y
utilizacion de la mano de obra con fines de fomento econdmico, lo cual estd prohibido en
el Convenio nim. 105. Analogamente, queda comprendida en el &mbito del Convenio
nuam. 105 la situaciéon de quienes deban ejecutar trabajo penitenciario obligatorio por
haber expresado determinadas opiniones politicas, infringido la disciplina en el trabajo o
participado en huelgas, puesto que obliga a no hacer uso de «ninguna forma» de trabajo
forzoso u obligatorio (incluido el trabajo penitenciario obligatorio) como sancién, como
instrumento de coercion, de educacion o de disciplina, o como castigo, en el sentido del
articulo 1, apartados a), c) y d). De otro modo, en la inmensa mayoria de los casos, el
trabajo exigido a una persona en virtud de una condena impuesta por sentencia judicial
no tendra relacion con el Convenio niim. 105, por ejemplo, cuando se trate de exigir
trabajo a delincuentes condenados, entre otras cosas, por robo, secuestro, ataque con
bomba u otros actos de violencia, o por actuaciones u omisiones que hayan puesto en
peligro la vida o la salud de terceros. La Comision ha observado al respecto que si bien
el trabajo penitenciario impuesto a los delincuentes comunes tiene por objeto su
reeducacion o reinsercion social, esa necesidad no se plantea, en cambio, cuando se trata
de las personas condenadas por sus opiniones o por haber participado en una huelga "*°.

99 v éase parr. 253 supra.

719 yéase Estudio General de 2007, parr. 146. La Comisién ha sefialado al respecto que el ambito de aplicacion
del Convenio no se limita a las sentencias de «trabajos forzados» o a otras formas especialmente penosas de
trabajo que se distinguen del trabajo penitenciario corriente. Dado que el Convenio obliga a no hacer uso de
«ninguna forma» de trabajo forzoso u obligatorio como sancién, como instrumento de coercion, de educacion o
de disciplina en las circunstancias comprendidas en su ambito de aplicacion, la Comision se ve obligada a
verificar si el tipo de sancion aplicada incluye una obligacion de trabajar (ibid., parr. 147).
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301. Como la Comisién lo sefiald en su anterior Estudio General”'!, la conformidad

entre las disposiciones del Convenio y las leyes penales puede asegurarse en distintos
niveles:

— a nivel de los derechos y libertades civiles y sociales, en particular cuando las
actividades politicas y la manifestacion de opiniones politicas, las expresiones de
oposicion ideologica, las infracciones a la disciplina en el trabajo y la participacion
en huelgas no sean sancionadas penalmente;

— a nivel de los castigos que puedan imponerse, cuando éstos se limiten a la

aplicacién de multas u otras sanciones que no impliquen obligacion de trabajar 7'?;

y

— a nivel del sistema penitenciario, cuando la legislacion confiera a los presos
condenados por determinados delitos politicos un estatuto especial, con arreglo al
cual queden exentos del trabajo penitenciario impuesto a los delincuentes comunes
(lo que no excluye la posibilidad de que trabajen, si lo solicitan por propia
iniciativa) ""°.

Sanciones que entraian trabajo obligatorio impuestas por
inobservancia de las restricciones a las libertades publicas

140

302. El articulo 1, a), del Convenio prohibe el uso del trabajo forzoso u obligatorio
«como medio de coercién o de educacion politicas o como castigo por tener o expresar
determinadas opiniones politicas o por manifestar oposicion ideologica al orden politico,
social, o economico establecido». Entre las diversas actividades que hay que proteger
en virtud de esta disposicion contra la imposicion de sanciones que impliquen trabajo
forzoso u obligatorio figuran, pues, la libre expresion de opiniones politicas o
ideoldgicas (libertad que puede ejercerse verbalmente y también por medio de la
prensa y otros medios de comunicacion), y el ejercicio de derechos generalmente
reconocidos, como los de asociacion y reunion, ejercicio mediante el cual los
ciudadanos intenten lograr la divulgacion y aceptacion de sus opiniones, las cuales
también pueden verse afectadas por las medidas de coercion politica. Actualmente, las
Constituciones nacionales y otros textos legislativos de practicamente todos los paises
reconocen derechos y libertades como la libertad de pensamiento y expresion, la libertad
de reunion pacifica, la libertad de asociacion, la proteccién contra las detenciones
arbitrarias y el derecho a un juicio imparcial realizado con arreglo al proceso legal
establecido. Las garantias juridicas de tales derechos y libertades constituyen una
importante salvaguardia contra la imposicion de trabajo forzoso u obligatorio como
castigo por tener o expresar opiniones politicas o ideologicas o como medio de coercion
o de educacién politicas "',

303. No obstante, también es posible limitar juridicamente los derechos y libertades
pertinentes, aplicando medidas que deberan aceptarse como salvaguardias normales

" Ibid., parr. 151.

"2 1bid., parr. 150 y nota 344, la Comision tomoé nota de la derogacion de las disposiciones que permitian
imponer sentencias de prision en circunstancias comprendidas en el ambito de aplicacién del Convenio.

1 ’ I s 7 . , . . . .
"3 Ibid., parr. 150, la Comisién observé que varios paises que han ratificado el Convenio han introducido
exenciones de esta indole en su legislacion, con el fin de asegurar la observancia del Convenio.

" La Comisién ha destacado en repetidas ocasiones la importancia que reviste la observacion eficaz del
Convenio en cuanto a las garantias juridicas relativas a la libertad de reunion, expresion, manifestacion y
asociacion, y el efecto directo que la restriccion de tales derechos, tanto en la ley como en la practica, pueden
tener sobre la aplicacion del Convenio. Véase, por ejemplo, Suddn — CEACR, observacion, 2009.
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contra posibles abusos (por ejemplo, las leyes que reprimen la incitacion a la violencia,
los disturbios civiles o el odio racial). Al respecto, la Comision ha senalado que el
Convenio no prohibe que se impongan penas que conllevan trabajo obligatorio a las
personas que recurren a la violencia, incitan a la violencia o participan en los
preparativos para realizar actos de violencia. En cambio, quedan comprendidas en el
ambito de aplicacion del Convenio las penas que entrafian trabajo obligatorio cuando
¢éstas sancionan la prohibicién de expresar opiniones o manifestar oposiciones al sistema
politico, social o econémico establecido, tanto si dicha prohibicion viene impuesta por la
ley o en virtud de una decisién administrativa discrecional ",

304. La libertad de expresion y los derechos fundamentales conexos también pueden
limitarse o suspenderse durante ciertos periodos excepcionales, por ejemplo, como
consecuencia de la declaracion de una situacion de fuerza mayor, del estado de sitio o de
la vigencia de la ley marcial, etc. Ademas de la imposicion directa de trabajo que pueda
derivarse de la aplicacion de las leyes o reglamentos adoptados durante periodos
particularmente turbulentos o en situaciones de fuerza mayor, suele ocurrir que las
autoridades también estén habilitadas para imponer restricciones considerables al
derecho de las personas a expresar opiniones politicas o manifestar su oposicion al orden
establecido, restricciones que tienen fuerza ejecutoria, mediante la aplicacion de
sanciones penales que entrafan la realizacion de trabajo obligatorio. Tratandose de estas
medidas excepcionales, al examinar los casos individuales de los paises que han
ratificado el Convenio, la Comisién procura verificar que la adopcion de medidas
restrictivas obedezcan a la existencia de circunstancias de suma gravedad que
constituyan situaciones de fuerza mayor en el sentido estricto del término, y que las
medidas que se adopten en relacion al articulo 1, apartado a), se limiten, tanto en lo que
atafie a su duracion como al ambito de aplicacion, a lo estrictamente necesario para hacer
frente a la situacion de fuerza mayor de que se trate ’'®. En otros casos, al examinar el
grado de conformidad de la legislacion y la practica nacionales con las disposiciones del
Convenio, la Comision ha procurado verificar que la definicion de los delitos en las
leyes de prevencion de la difamacion, la sedicion, la subversion, etc., no sea tan amplia
como para dejar margen a la imposicion de sanciones que entrafien trabajo obligatorio
como medio de coercion politica 0 como castigo por la expresion de opiniones politicas

o ideologicas ",

305. En numerosas ocasiones, la Comision ha tomado nota con satisfaccion de que en
algunos paises se han derogado las disposiciones en virtud de las cuales era posible
aplicar sanciones penales que conllevaban trabajo obligatorio, para castigar actividades
como las siguientes: diversas formas de expresion o de critica de indole politica, la
difusion de publicaciones y materiales de propaganda contrarios al orden politico
establecido o destinados a vulnerar la soberania nacional o a debilitar el sentimiento
nacional, o la divulgaciéon de informacion tendenciosa encaminada a menoscabar el
prestigio del Estado o de las autoridades, u otros delitos asociados con la expresion de
opiniones politicas ’'*. Desde el anterior Estudio General, la Comisién ha tomado nota
con satisfaccion de la derogacion de disposiciones que castigaban la participacion en
ciertas actividades relacionadas con los partidos politicos y la manifestacion de

715 yéase Estudio General de 2007, parr. 154.
"6 Ibid., parr. 155.
"7 Ibid., parr. 153.
"8 Ibid., parr. 156.
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determinadas opiniones politicas con penas de prision que entrafiaban trabajo
penitenciario obligatorio (Liberia y Nicaragua) ’*.

306. No obstante, en algunos otros casos sefialados en el anterior Estudio General, la
libertad de expresion sigue siendo objeto de restricciones que se materializan en la
aplicacion de sanciones que conllevan trabajo obligatorio, como consecuencia de la
adopcion de disposiciones legislativas o de otra indole que prohiben ciertas actividades
politicas, como la participacion en partidos politicos o la asistencia a reuniones y
asambleas publicas, o la publicacion de periddicos prohibidos «si asi lo requiere el
interés nacional», o sancionan el despliegue de emblemas y la distribucion de
publicaciones que revelen un vinculo con un objetivo politico o una organizacion
politica *°. La Comision sefialé también que, en algunos paises, es delito publicar toda
informacion que tenga por objeto debilitar o perjudicar al Estado o sus instituciones, asi
como divulgar opiniones o informacién que puedan menoscabar el interés publico o el
desarrollo nacional *!, o propagar informacion tendenciosa con objeto de perturbar el
orden constitucional o juridico, o el sistema politico o econémico "**. Las disposiciones
pertinentes estan formuladas en términos suficientemente amplios que hacen posible su
aplicacion como medios de castigo por la expresion de opiniones y, en la medida en que
prevén la imposicion de sanciones que conllevan trabajo obligatorio, quedan
comprendidas dentro del ambito de aplicacion del Convenio. Lo mismo puede ocurrir
con otras disposiciones de formulacion muy general que tienen por objeto proteger la

"9 Véase, Liberia — CEACR, observacion, 2010: Ley de la Reforma Electoral de 2004 ha enmendando la Ley Electoral
de 1986, que deroga las disposiciones que sancionan con penas de prision (que entrafian la obligacion de trabajar) la
participacion en ciertas actividades politicas tales como las que tienden a garantizar la continuidad de ciertos partidos
politicos o a restablecerlos; Nicaragua — CEACR, observacion, 2010: en el nuevo Cdodigo Penal promulgado en mayo
de 2008 no se han incorporado las disposiciones del Codigo Penal anterior que castigaban con penas de prision (que
entrafian la obligacion de trabajar) la manifestacion de determinadas opiniones politicas (tales como las que incitan a la
inobservancia de la Constitucion, y la organizacion de partidos comunistas o partidos que con otra designacion apoyan
las mismas ideas o similares, o la adhesion a unos y otros partidos).

20 yéase, por ejemplo, Kenya — CEACR, observacion, 2011: el Gobierno ha tomado medidas para poner en
conformidad con el Convenio algunas disposiciones del Codigo Penal, la Ley sobre el Orden Publico (cap. 56) y
la Ordenanza sobre Publicaciones Prohibidas, de 1968; Republica Unida de Tanzania — CEACR, observacion,
2010: el Gobierno ha indicado que la Comision de Reforma de la Legislacion ha sefialado que algunas
disposiciones del Codigo Penal, de la Ley sobre Periddicos y de la Ley sobre el Gobierno Local (Autoridades de
Distrito), comprendidas en el ambito de aplicacion del Convenio, son incompatibles con los convenios sobre el
trabajo forzoso; se encuentran en curso de preparacién varias recomendaciones encaminadas a derogar o
enmendar tales disposiciones.

21 yéase, por ejemplo, Afganistan — CEACR, observacion, 2011: los arts. 184.3, 197.1, a), y 240 del Cédigo
Penal prevén la posibilidad de imponer sentencias de prision (que conllevan la obligacion de trabajar), entre otros
actos, por la publicacion y propaganda de noticias, informaciones y declaraciones falsas, interesadas o
tendenciosas, la difusion de propaganda malintencionada sobre los asuntos internos del pais, que menoscaben el
prestigio y el buen nombre del Estado o que tengan por objeto vulnerar el interés y los bienes publicos; Filipinas
— CEACR, observacion, 2011: los arts. 142 y 154.1 del Codigo Penal prevén la posibilidad de imponer penas de
prisién (que conllevan la obligacion de trabajar) a las personas que, por medio de discursos, proclamas,
materiales impresos o emblemas, inciten a terceros a cometer actos de sedicion, hagan declaraciones o
pronuncien alocuciones sediciosas, o escriba, publiquen o divulguen libelos difamatorios contra el Gobierno, o
que, sirviéndose de materiales impresos, litografias o cualquier otro medio de publicacion, divulguen
dolosamente como noticias lo que en realidad son falsedades que pueden amenazar el orden publico o dafar los
intereses o la credibilidad del Estado; Republica Arabe Siria — CEACR, observacidn, 2010: el art. 287 del Codigo
Penal sanciona la divulgacion de noticias distorsionadas con el objeto de menoscabar el prestigio del Estado. El
Gobierno ha indicado que se esta preparando un proyecto de ley que EXIMIRA A las personas protegidas por el
Convenio de la obligacion de efectuar trabajo penitenciario; se encuentra también en curso de preparaciéon un
nuevo proyecto de Codigo Penal.

22 Véase, por ejemplo, Egipto — CEACR, observacion, 2011: los arts. 98, a) bis, y 98, d), del Cédigo Penal, en su
tenor enmendaos por la ley num. 34 de 24 de mayo de 1970, prohiben el fomento de la oposicion, por medio, a
los principios fundamentales del sistema socialista del Estado, asi como todo acto destinado a alentar el rechazo
de estos principios, o a menoscabarlos bajo pena de prision que conlleva trabajo obligatorio; los arts. 98, b) y b)
bis, y 174 del Cddigo Penal, prevén penas similares para castigar la apologia la apologia de ciertas doctrinas.
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autoridad del Estado o sus instituciones, por ejemplo, cuando se tipifica como delito la
publicaciéon o la difusion de informacion que provoque o promueva tendencias
destinadas a dafiar la integridad del Estado "> o a suprimir, derogar, o desvirtuar ciertos
principios constitucionales basicos "**. Por otra parte, la Comisién se ha referido a
algunas disposiciones legislativas que, aun cuando estdn redactadas en términos
razonablemente precisos, por su naturaleza dejan a los tribunales un margen considerable
de apreciacion en lo que atafie a su aplicacion, y respecto de las cuales es necesario
disponer de informacion relativa a su aplicacion practica a fin de determinar el alcance
de la misma en relacioén con la aplicacion del Convenio. Tal podria ser, por ejemplo, el
caso de las disposiciones relativas a las injurias contra funcionarios publicos, o las que
castigan la divulgacion de noticias falsas ">

307. Ciertas opiniones politicas también pueden ser prohibidas y sancionadas con penas
que conllevan trabajo obligatorio, como consecuencia de la prohibicion de los partidos o
las asociaciones politicas que las sustentan. La prohibicion legislativa de un partido
politico puede redundar en la adopcion de diversas medidas de control (aplicables tanto a
las reuniones publicas como a las privadas, y materializadas en una vigilancia estrecha
de las personas sospechosas de suscribir las opiniones politicas de que se trata), que en la
practica se traducen en la prohibicion, en una u otra forma, de la adhesion a
determinadas opiniones politicas o de su expresion, baja pena de trabajo obligatorio. Una
situacion similar puede presentarse cuando las autoridades administrativas disponen de
poderes discrecionales amplios para suspender asociaciones o impedir su creacion o para
prohibir la participacion en ciertas asociaciones, invocando motivos de caracter general,
como el interés nacional o el orden publico, el bienestar o la tranquilidad "*°.

723 Véase, T urquia — CEACR, observacion, 2011: la Ley sobre Partidos Politicos nim. 2820, de 22 de abril de
1983, en sus arts. 80-82, interpretados conjuntamente con el art. 117, prohibe los siguientes actos (sujetandolos a
la imposicion de penas de prision que entrafian trabajo obligatorio): impugnar el principio de la unidad del
Estado, reivindicar la existencia de minorias basadas en una cultura nacional o religiosa o en diferencias raciales
o lingiiisticas, intentar formar minorias por medio de la proteccion y el fomento de lenguas y culturas que no sean
la lengua y la cultura turcas, utilizar una lengua distinta de la turca en la redaccion y publicacion de los estatutos y
programas de los partidos, y fomentar el regionalismo.

724 yéase Marruecos — CEACR, solicitud directa, 2011: el dahir nim. 1-58-378 de 15 de noviembre de 1958, por
el que se establece el Codigo de la Prensa, en su tenor enmendado por la ley nim. 77-00 de 3 de octubre de 2002,
prevé que toda persona que actuando deliberadamente venda, distribuya o reproduzca diarios o periédicos que
vayan en detrimento de la religion islamica, la monarquia, la integridad territorial, el respeto al rey o el orden
publico incurrird en penas de prision (que conllevan trabajo obligatorio); el Gobierno ha manifestado su intencioén
de revisar el Codigo de la Prensa, a fin de abolir las penas de prision).

725 yéase, por ejemplo, Benin — CEACR, observacion, 2011: Ley num. 60-12 de 30 de junio de 1962, sobre la
Libertad de Prensa, arts. 23 y 25; y Filipinas (véase nota 721).

726 Véase, por ejemplo, Pakistan — CEACR, observacion, 2011: los arts. 10-13 de la Ley sobre Seguridad, de
1952, y arts. 2 y 7 de la Ley sobre Partidos Politicos, de 1962, otorgan a las autoridades amplias facultades para
ordenar la disolucion de asociaciones, bajo penas de prision que pueden conllevar trabajo obligatorio; el Gobierno
ha indicado que se estan examinando diversas propuestas de modificacion de dichos textos; Uganda — CEACR,
observacion, 2011: la Ley sobre Orden Publico y Seguridad, num. 20 de 1967, habilita al Poder Ejecutivo para
limitar el derecho individual de asociaciéon o comunicaciéon con terceros, independientemente de que se haya
cometido o no un delito, bajo penas que entrafian trabajo obligatorio; los arts. 54.2, ¢), 55, 56 y 56A del Cédigo
Penal habilitan al ministro para calificar de asociacion ilicita cualquier organizacion de dos o mas personas, lo
que tiene por consecuencia que toda alocucion, publicacion o actividad que se efectiie en nombre de dicha
organizacion o en apoyo de ésta, sera ilegal y punible con penas de prision que conllevan la obligacion de
trabajar; el Gobierno ha indicado que dicha legislacion sera revisada.
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Imposicion de trabajo forzoso u obligatorio
con fines de desarrollo econémico

308. El articulo 1, b), del Convenio prohibe el uso del trabajo forzoso u obligatorio
«como medio de coercion o educacion politicas como de método de movilizacion y
utilizacion de la mano de obra con fines de fomento econémico». Como la Comision ha
observado en sus anteriores Estudios Generales, del empleo de los términos
«movilizacion» y «fomento economico» en el articulo 1, apartado b), se desprende que
esta disposicion es aplicable unicamente en aquellas circunstancias en las que la
utilizacion del trabajo forzoso u obligatorio tiene una cierta importancia cuantitativa y
responde a fines econdémicos '*’. Esta disposicion del Convenio abarca las distintas
formas de trabajo forzoso u obligatorio con fines econdmicos, cuya abolicion ya era un
objetivo del Convenio num. 29, el cual, en el momento de su adopcidn, tenia entre sus
objetivos principales la lucha contra las modalidades de trabajo forzoso que atendian a
fines econdmicos. Cabe sefialar que la prohibicion prevista en el articulo 1, apartado b),
rige incluso cuando la utilizacion del trabajo forzoso u obligatorio como método de
movilizacion y utilizacion de la mano de obra con fines de desarrollo econémico tiene
caracter transitorio o excepcional, habida cuenta de que la Conferencia rechazé una
propuesta encaminada a limitar la aplicacion de esta disposicion al trabajo forzoso como
método «normal» de movilizacion y utilizacion de la mano de obra con tales fines .
Como la Comision ha sefialado en su anterior Estudio General, algunos paises han hecho
progresos durante las Ultimas décadas para eliminar las disposiciones que imponian
trabajo obligatorio con fines de desarrollo econémico '*. Pese a que todavia es posible
encontrar algunos textos legislativos que prevén la movilizacion obligatoria de mano de
obra, vestigios de un pasado en que algunos gobiernos, para hacer frente a las
necesidades del desarrollo econdmico, recurrieron a la aplicacion de diversas medidas de
caracter compulsivo (como la prestacion de servicios obligatoria o la requisicion de
mano de obra), dichos gobiernos sefialan casi siempre que tales medidas ya no se aplican
en la practica y que tienen la intencion de enmendar o derogar las correspondientes leyes
a fin de poner su legislacion en conformidad con los convenios de la OIT relativos al
trabajo forzoso *°. La Comision ha destacado en numerosas ocasiones que el desarrollo
no deberia servir de pretexto para reclamar excepciones a la obligacion de respetar

derechos humanos universalmente reconocidos "',

Infracciones a la disciplina en el trabajo punibles
con sanciones que conllevan trabajo obligatorio

144

309. El articulo 1, c¢), del Convenio prohibe el uso del trabajo forzoso u obligatorio
«como medida de disciplina en el trabajo». Esta prohibicion abarca la aplicacion de
medidas destinadas a conseguir el servicio que se desea del trabajador por medio de una
obligacion legal (ya sea mediante coaccion fisica o amenaza de una pena), o la
aplicacion de sanciones por infraccion a la disciplina en el trabajo que conlleven la
obligacion de trabajar. Como la Comision ha observado en su anterior Estudio General,
en la inmensa mayoria de los paises no existen disposiciones legales que autoricen el
trabajo forzoso u obligatorio como medida de disciplina en el trabajo, ya que las

727 Véase Estudio General de 2007, parr. 167.
728 Ibid.

" Ibid., parr. 168.

30 yéanse parrs. 282 a 284 supra.

3! yéase Estudio General de 2007, parr. 169.
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infracciones a la disciplina en el trabajo redundan unicamente en la aplicacion de
sanciones disciplinarias o de otra indole (por ejemplo de caracter pecuniario) que no
conllevan obligaciéon alguna de trabajar *2. Cabe recordar al respecto que, en lo que
atafie a la disciplina en el trabajo, el Convenio se refiere inicamente al trabajo forzoso u
obligatorio (que incluye el trabajo penitenciario de cardcter obligatorio); por
consiguiente, siempre es posible aplicar otras sanciones disciplinarias sin infringir las
disposiciones del Convenio.

310. Con todo, el trabajo obligatorio como sancion por infracciones de la disciplina en
el trabajo sigue utilizandose aun, al amparo de disposiciones aplicables a categorias
especificas, tales como la administracion publica o la marina mercante. Asi, las personas
que trabajan en los servicios publicos suelen estar sujetas a disposiciones penales
especialmente previstas para proteger el interés publico (por ejemplo, disposiciones que
castigan el abuso de autoridad por los funcionarios publicos, o en el caso de servicios
esenciales, tales como los de lucha contra incendios y los de salud, o los servicios de
abastecimiento de agua, disposiciones que sancionan ciertas infracciones a la disciplina
en el trabajo que comprometan o pongan en peligro su buen funcionamiento). En este
sentido, la Comision ha realizado una distincion entre las sanciones impuestas para
observar la disciplina en el trabajo como tal (quedando comprendidas, en consecuencia,
dentro del campo de aplicacion del Convenio) y las impuestas para preservar el interés
publico general, aunque simultdneamente €stas puedan sancionar un acto que constituya
una infraccion a la disciplina en el trabajo. Por lo tanto, la Comisidon considerd que el
Convenio no prohibe la imposicion de sanciones (aun cuando entrafien un trabajo
obligatorio) a los responsables de infracciones a la disciplina en el trabajo que
comprometen o pueden poner en peligro el funcionamiento de servicios esenciales o de
las que se cometen en el desempefio de ciertas funciones esenciales para la seguridad o
en circunstancias en las que la vida o la salud se encuentran amenazadas. Por
consiguiente, las disposiciones penales de este tipo no son incompatibles con el

Convenio >3,

311. En ciertos casos, las disposiciones penales aplicables a las personas empleadas en
los servicios publicos se redactan en términos generales, suficientemente amplios para
hacer posible que queden comprendidas en el campo de aplicacion del Convenio (por
ejemplo, las disposiciones que prevén sanciones que implican un trabajo obligatorio por
negligencia en el cumplimiento de las obligaciones de los funcionarios publicos) **. La
Comision ha sefalado que la compatibilidad de tales disposiciones con el Convenio
podria garantizarse Unicamente limitando su alcance a la prestacion de servicios
esenciales en el sentido estricto del término (esto es, servicios cuya interrupcion pueda
poner en peligro la vida, la seguridad o la salud personales de toda o parte de la
poblacion), o al ejercicio de funciones esenciales para la seguridad, o a circunstancias en
que la vida o la salud de las personas se encuentren amenazadas .

312. En lo que respecta a la marina mercante, la Comision ha sefialado en sus Estudios
anteriores que, en un gran nimero de paises, las leyes sobre las condiciones de trabajo de

32 Ibid., parr. 172.
33 Ibid., parr. 175.

34 Véase, por ejemplo, Guatemala — CEACR, observacién, 2010 (art. 419 del Codigo Penal); Repiiblica Unida
de Tanzania — CEACR, solicitud directa, 2010 (art. 11 del primer anexo a la Ley de Control del Crimen
Econémico y Organizado, 1984 («Delitos Econdmicos»), leido conjuntamente con el art. 59, 2), de la ley; el
Gobierno ha indicado que este texto figura entre las leyes que tratard la Junta consultativa sobre la actual politica
del trabajo y la reforma legislativa de la Republica Unida de Tanzania, la cual formulara las recomendaciones
pertinentes al Gobierno).

35 yéase Estudio General de 2007, parr. 176.
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la marina mercante contenian disposiciones que autorizaban la imposicion de sanciones
penales que implicaban un trabajo obligatorio por diversas infracciones a la disciplina
del trabajo "*°. En este contexto, la Comision ha distinguido una vez mas entre las
disposiciones que contemplan actos tendientes a poner en peligro el buque o la vida o la
salud de las personas a bordo, no abarcadas por el Convenio, y las referentes a
infracciones de la disciplina en el trabajo como, por ejemplo, la desercion, ausencia sin
permiso o desobediencia, a menudo complementadas con disposiciones segun la cuales
puede obligarse a la gente de mar a volver al buque, las cuales quedan comprendidas en
el campo de aplicacion del Convenio. En este Gltimo caso, la Comision ha pedido a los
gobiernos interesados que examinen su legislacion relativa a las condiciones de trabajo
de la gente de mar, de ser posible en consulta con los armadores y la gente de mar de sus
respectivos paises, con miras a armonizarlas con el Convenio "*’. Estas acciones se han
emprendido en un gran numero de los paises interesados, a menudo en el marco de un
examen mas general de la legislacion sobre la marina mercante. Desde el tltimo Estudio
General, la Comision ha tomado nota con satisfaccion de que, en una serie de paises, las
disposiciones que imponian penas de prision (que entrafian la obligacion de trabajar) a la
gente de mar por diversas infracciones a la disciplina, tales como la desercion, la
ausencia no justificada o la desobediencia, han sido derogadas (Gabon, Kenya,
San Vicente y las Granadinas y Repiiblica Unida de Tanzania) ™%, en ocasiones junto
con las disposiciones que permiten llevar a los marinos por la fuerza a bordo del buque
para el cumplimiento de sus obligaciones *°.

Sanciones que conllevan trabajo obligatorio
como castigo por haber participado en huelgas

146

313. El articulo 1, d), del Convenio prohibe recurrir a sanciones que conlleven trabajo
obligatorio «como castigo por haber participado en huelgas». No obstante, la Comision
ha observado en sus anteriores Estudios Generales, que el Convenio no protege contra

36 Ibid., parrs. 179 y 181.

37 Véase, por ejemplo, Benin — CEACR, observacion, 2011: Codigo de la Marina Mercante de 1968, arts. 215,
235 y 238; el Gobierno ha sefialado que se ha presentado a la Asamblea Nacional para su adopcion un nuevo
Codigo de la Marina Mercante; Ghana — CEACR, observacion, 2011 (Ley de 1963 sobre la Marina Mercante,
arts. 122, 2),y 147, 1), b), ¢), y e); el Gobierno ha indicado que se encuentran en preparacion enmiendas a estas
disposiciones; Jamaica — CEACR, observacion 2011 (Ley de la Marina Mercante, 1998, arts. 178, 1), b), c)ye) y
179, a) y b); el Gobierno indicd que se estan elaborando las enmiendas a dichas disposiciones); Kuwait —
CEACR, observacion, 2011 (decreto-ley nim. 31, de 1980, relativo a la seguridad, el orden y la disciplina a
bordo de los buques, arts. 11, 12 y 13); Liberia — CEACR, observacion, 2010 (Ley Maritima, arts. 347, 1) y 2), y
348); Nigeria — CEACR, observacion, 2010 (Ley relativa a la Marina Mercante, art. 117, b) ¢) y e)); Pakistan —
CEACR, observacion, 2011 (Ordenanza de la Marina Mercante del Pakistan, de 2001 (ntim. LII); Papua Nueva
Guinea — CEACR, observacion, 2011 (Ley sobre la Gente de Mar (extranjera) de 1952, art. 1 y 2, 1), 3),4)y 5),y
Ley sobre la Marina Mercante, cap. 242 (refundido con el art. 161 de la ley nim. 67 de 1996)); Trinidad y
Tobago — CEACR, observacion, 2011 (Ley de 1987 sobre la Marina Mercante, arts. 157 y 158); Turquia —
CEACR, observacion, 2011 (Cédigo de Comercio (ley nim. 6762, de 1956), arts. 1467 y 1469; el Gobierno ha
indicado que el nuevo proyecto de Codigo de Comercio sometido a la Gran Asamblea Nacional no contiene tales
disposiciones).

38 yéanse Gabén — CEACR, observacion, 2010 (el Codigo de la Marina Mercante de la Comunidad adoptado
por la Comuni