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Desarrollo de las normas sobre derechos
humanos vy libertad sindical
mediante el control de la OIT

Lee SWEPSTON *

n 1948 se registraron dos acontecimientos notables en el mundo naciente

de la legislacidn internacional de derechos humanos. Cronolégicamente,
el primero fue la adopcion por la OIT del Convenio sobre la libertad sindical y
la proteccion del derecho de sindicacion (nam. 87). El segundo, pocos meses
después fue la aprobacion por las Naciones Unidas de la Declaracion Univer-
sal de Derechos Humanos. La estrecha relacion existente en aquel momento
entre algunos puntos de ambos instrumentos se ha mantenido desde entonces
mediante el proceso de control de la OIT.

Por supuesto, la Declaracién Universal tiene gran importancia para la la-
bor de la OIT de promocién y defensa de los derechos humanos. Como declaré
la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones en el
informe de su reunién de 1997:

La Declaracion Universal [...] es aceptada generalmente como punto de refe-
rencia en materia de derechos humanos en todo el mundo y reconocida como
fuente de la mayor parte de la normativa llevada a cabo en las Naciones
Unidas y en muchas otras organizaciones desde esa fecha. Las normas y acti-
vidades cumplidas en la practica por la OIT en materia de derechos humanos
estan vinculadas estrechamente a los valores universales establecidos en la
Declaracién [...]. Las normas de la OIT en materia de derechos humanos,
conjuntamente con los instrumentos adoptados en la ONU y en otras organi-
zaciones internacionales, dan aplicacion préactica a la expresion general de
las aspiraciones humanas formuladas en la Declaracién Universal y han tra-
ducido en términos vinculantes los principios de ese noble docufnento

* Jefe del Servicio de Igualdad y Coordinacion de los Derechos Humanos del Departa-
mento de Normas Internacionales del Trabajo y Derechos Humanos de la OIT. En lo que se
refiere al desarrollo de los principios contenidos en el Convenio nim. 87, el presente articulo se
basa en la obra de Héctor Bartolomei de la Cruz, Geraldo von Potobsky y Lee SwEpston:
International Labour Organization: The international standards system and basic human rights
(Boulder (Colorado), Westview Press, 1996), en especial el capitulo 21.

1 Los textos completos del Convenio nim. 87 y de la Declaraciéon Universal de Derechos
Humanos figuran en los anexos | y Il al presente nUmero dReVdsta Internacional del
Trabajo.

20IT: Informe de la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendacio-
nes. Informe general y observaciones acerca de ciertos paitmsne Il (Parte 1A), Conferen-
cia Internacional del Trabajo, 8Geunién, 1998, Ginebra, pag. 17, parrafos 56-58. El texto
completo de este apartado (parrafos 41 a 60) del Informe de la Comisién de Expertos se
reproduce en el anexo IIl al presente nimero.
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Tiene especial interés para la OIT el hecho de que en el péarrafo 4 del
articulo 23 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos se proclame que
«toda persona tiene derecho a fundar sindicatos y a sindicarse para la defensa de
sus intereses». Se trata de una manifestacién mas concreta del derecho enuncia-
do en el articulo 20 de la Declaracion Universal «a la libertad de reunién y de
asociacion pacificas».

La inclusion de ese principio en la Declaracién Universal estuvo precedi-
da por su incorporacion en tres instrumentos juridicos importantes de la OIT.
El primero de ellos es la Constitucién, que en su version original como Parte
XIll del Tratado de Versallégproclamaba que las Altas Partes Contratantes
consideraban ser de «importancia particular y urgente» el derecho de asocia-
cién «para todos los fines que no sean contrarios a las Leyes», tanto para los
trabajadores como para los empleadbres el preadmbulo de la Constitucidn
se citan explicitamente los derechos sindicales entre las medidas que pueden
mejorar las condiciones del trabajador y asegurar la paz. Cuando en 1944 la
OIT adopté la Declaracion de Filadelfia, el segundo de esos textos fundamen-
tales, y en 1946 la incorporé en la Constitucién, reafirmé que la libertad sindi-
cal constituye uno de los principios fundamentales en que se basa la Organiza-
ciony la calificé de «esencial para el progreso constante». También se refirié al
«reconocimiento efectivo del derecho de negociacion colectiva, la cooperacion
de empleadores y de trabajadores para mejorar continuamente la eficiencia en
la produccién, y la colaboracion de trabajadores y empleadores en la prepara-
cion y aplicacion de medidas sociales y econémicas».

El tercero de esos textos fundamentales es el Convenio sobre la libertad
sindical y la proteccidn del derecho de sindicacion, 1948 (num. 87). La adop-
cion por la OIT de un convenio expresamente dedicado a este tema no resulto
facil, como se relata en el articulo que firma Harold Dunning en el presente
namero de l&Revista Internacional del Trabaj&e aplazé muchas veces por
ser demasiado dificil llegar a un acuerdo, y pronto empezdé a notarse su falta.
En 1921, la OIT adopté el Convenio sobre el derecho de asociacion (agricultu-
ra) (nim. 11), que reconoci6 en términos muy generales que los trabajadores
del sector de la agricultura tienen los mismos derechos de sindicacion que los
de la industria; pero en aquella época la OIT todavia no habia definido el
derecho a la libertad de sindicacion de los trabajadores industriales.

Cuando soné la hora, los acontecimientos discurrieron con bastante rapi-
dez. En la propia OIT, la Declaracion de Filadelfia de 1944 contenia la dispo-
sicion antes citada. Ademas, la tercera Conferencia de los Estados de América
miembros de la OIT adoptd en 1946 una resolucion sobre la libertad sindical
gue expuso los principios basicos que se incluirian en el Convenio nim. 87. En
1947, la Conferencia Internacional del Trabajo adopté el Convenio sobre el

3 Instituto de Reformas Sociales de EspaBeganismo permanente para la legislacion
internacional del trabajo (Datos y antecedentes sobre las deliberaciones de la Conferencia de la
paz y la Conferencia internacional de Washington. Octubre 194&rid, 1919, pags. 26-40.

4 A raiz de la enmienda introducida en 1946, en la Constitucion de la OIT ya no figuran
las palabras “para todos los fines que no sean contrarios a las Leyes”.
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derecho de asociacion (territorios no metropolitanos) (nim. 84), que no soélo se
refiere al derecho de los empleadores y de los trabajadores a asociarse para
cualquier fin licito, sino también a la celebracién de contratos colectivos y
consultas y a la solucidn de los conflictos laborales. Aunque sélo cuatrd paises
lo ratificaron, este Convenio tuvo importantes efectos para el desarrollo del
derecho internacional en la materia.

Ese mismo afio, el Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas
examino informes sobre la libertad sindical presentados por la Federacion Sin-
dical MundiaF y la Federacion Estadounidense del Trabajo (AFL) y decidio
pedir a la OIT que incluyera esos temas en el orden del dia de su Conferencia.
La OIT asi lo hizo, al aprobar en 1947 una resolucion que prepar6 el terreno
para la adopcion del Convenio nim. 87 en 1948, meses antes de que se aprobase
la Declaracion Universal, y del Convenio nim. 98 poco después, en 1949.

La adopcién de normas juridicas internacionales de derechos humanos en
un proceso «legislativo» — mediante los convenios y convenciones acordados
por la OIT y las Naciones Unidas — s6lo empez6 realmente en 1948, con la
aprobacién del Convenio num. 87 y de la Declaracién Universal. Antes de que
se fundara la OIT habia habido algunos precedentes de adopcidn de convenios
internacionales sobre los derechos de los trabajadores mediante negociaciones
entre unos pocos Estados, pero sin gran repercusiéon. Después de finalizar la
Primera Guerra Mundial, en 1919, se fundaron la Sociedad de las Naciones y la
Organizacion Internacional del Trabajo. La OIT se encargd de adoptar conve-
nios internacionales sobre las condiciones laborales. Las Unicas normas que
realmente equivalian a lo que ahora llamamos tratados de «derechos humanos»
eran la Convencion sobre la esclavitud, aprobada por la Sociedad de las Nacio-
nes en 1926, y el Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (num. 29), adoptado
por la OIT para abarcar los aspectos laborales de la esclavitud. No se adoptd
ningdn otro instrumento de derechos humanos hasta después de finalizada la
Segunda Guerra Mundial.

Desde 1948, la OIT y las Naciones Unidas han actuado de forma paralela
en materia de libertad sindical — y también en otros asuntos de derechos huma-
nos —, y las organizaciones regionales han elaborado, a su vez, normas y dispo-
sitivos de control propios. En primer lugar vamos a examinar de qué modo las
Naciones Unidas y otras organizaciones elaboraron los principios; después ve-
remos la manera en que la OIT desarroll6 estos principios por medio de sus
convenios y de sus procedimientos de control.

~ SBeélgica, Francia, Nueva Zelandia y Reino Unido. Notese que este Convenio fue conce-
bido Unicamente para los paises que poseian territorios no metropolitanos.

5 En aquellas fechas todavia no habia ocurrido la escision que dio origen a la Confedera-
cion Internacional de Organizaciones Sindicales Libres (CIOSL).
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Consolidacion del principio de libertad sindical
fuera de la OIT

Naciones Unidas

El parrafo 4 del articulo 23 de la Declaracion Universal de Derechos Hu-
manos antes citado emplea unas palabras inspiradas directamente en el Conve-
nio nam. 87, y constituye una declaracion general de la misma filosofia. En el
articulo 2 del Convenio nim. 87 se establece lo siguiente:

Los trabajadores y los empleadores, sin ninguna distincion y sin autorizacion

previa, tienen el derecho de constituir las organizaciones que estimen conve-
nientes, asi como el de afiliarse a estas organizaciones, con la sola condicién
de observar los estatutos de las mismas.

La principal diferencia con el texto de la Declaracion Universal es que en
ésta no se menciona a los empleadores. Ademas, por supuesto, se detiene en la
expresion general del principio, como le corresponde.

En 1966, las Naciones Unidas codificaron en dos textos fundamentales los
principios establecidos en la Declaracién: el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales. Ambos entraron en vigor diez afios después, una vez obtenido un
namero suficiente de ratificaciones. Son los instrumentos internacionales de
derechos humanos de amplio alcance que tienen mayor influencia. También se
inspiraron en disposiciones anteriores de la OIT en materia de libertad de aso-
ciacién y sindicacion.

El articulo 22 dePacto Internacional de Derechos Civiles y Politiesda
Unica de sus disposiciones que se refiere de manera pormenorizada a la libertad
sindical. El primer parrafo de dicho articulo reproduce de forma casi exacta el
parrafo 4 del articulo 23 de la Declaracion Universal. En el segundo péarrafo se
declara que el ejercicio de tal derecho «sélo podra estar sujeto a las restriccio-
nes previstas por la ley que sean necesarias en una sociedad democratica» y se
autoriza «la imposicion de restricciones legales al ejercicio de tal derecho cuan-
do se trate de miembros de las fuerzas armadas y de la policia», al igual que el
Convenio num. 87. El tercer parrafo dice asi:

Ninguna disposicién de este articulo autoriza a los Estados Partes en el Con-
venio de la Organizacion Internacional del Trabajo de 1948, relativo a la
libertad sindical y a la proteccién del derecho de sindicacién, a adoptar me-
didas legislativas que puedan menoscabar las garantias previstas en él ni a
aplicar la ley de tal manera que pueda menoscabar esas garantias.

En esta notable disposicidn, que también figura en el otro Pacto, se garan-
tiza la total conformidad legislativa con el Convenio nim. 87.

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
trata el asunto de manera mas pormenorizada en su articulo 8:

1. Los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen a garantizar:

a) el derecho de toda persona a fundar sindicatos y a afiliarse al de su
eleccion, con sujecion Unicamente a los estatutos de la organizacion
correspondiente, para promover y proteger sus intereses econémicos y



Desarrollo de la libertad sindical mediante el control de la OIT 193

sociales. No podran imponerse otras restricciones al ejercicio de este
derecho que las que prescriba la ley y que sean necesarias en una socie-
dad democréatica en interés de la seguridad nacional o del orden publi-
co, o0 para la proteccién de los derechos y libertades ajenos;

b) el derecho de los sindicatos a formar federaciones o confederaciones
nacionales y el de éstas a fundar organizaciones sindicales internacio-
nales o a afiliarse a las mismas;

c) el derecho de los sindicatos a funcionar sin obstaculos y sin otras limi-
taciones que las que prescriba la ley y que sean necesarias en una socie-
dad democréatica en interés de la seguridad nacional o del orden publi-
co, o0 para la proteccién de los derechos y libertades ajenos;

d) el derecho de huelga, ejercido de conformidad con las leyes de cada
pais.

2. El presente articulo no impedira someter a restricciones legales el ejerci-
cio de tales derechos por los miembros de las fuerzas armadas, de la policia o
de la administracion del Estado.

3. Nada de lo dispuesto en este articulo autorizara a los Estados Partes en el
Convenio de la Organizacion Internacional del Trabajo de 1948 relativo a la
libertad sindical y a la proteccion del derecho de sindicacion a adoptar medi-
das legislativas que menoscaben las garantias previstas en dicho Convenio o
a aplicar la ley en forma que menoscabe dichas garantias.

Valticos y Von Potobsky comparan este articulo con las normas de la OIT
y destacan las ventajas relativas de los dos planteamientos:

Esta disposicion no es tan pormenorizada como el Convenio num. 87. Ade-
mas, las restricciones que autoriza pueden llegar a reducir considerablemente
el alcance de la proteccién que establece. Es el caso de las limitaciones que se
autorizan, contrariamente al Convenio nim. 87, por lo que respecta a los
miembros de la administracién del Estado. También es el caso de las restric-
ciones «que sean necesarias en una sociedad democratica en interés de la
seguridad nacional o del orden publico, o para la proteccién de los derechos
y libertades ajenos», que no figuran en el Convenio nim. 87. No obstante, las
obligaciones derivadas del indicado Convenio son preservadas de manera
expresa mediante la salvedad establecida en el parrafo 3 del articulo 8 del
Pacto. Por otra parte, este articulo reconoce el derecho de huelga, pero
las condiciones de su ejercicio quedan a discrecion de las legislaciones
nacionales.

Por consiguiente, aunque presentan algunas diferencias, los textos de la
OIT y de las Naciones Unidas son casi totalmente coincidentes. Ni que decir

tiene que los 6rganos de control de ambas organizaciones no los han desarrolla-
do de forma divergente.

Instrumentos regionales

La region del mundo con mayor grado de proteccion es Europa, que cuen-
ta con dos instrumentos al respectoCBhvenio Europeo para la Proteccion
de los Derechos Human{k950) ampara en su articulo 11 la libertad de asocia-

”Nicolas Valticos y Geraldo von Potobskyiternational labour law segunda edicion
revisada (Deventer, Kluwer, 1995), pag. 105.
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cion, incluido el derecho a fundar sindicatos y afiliarse a los mismos, en los
mismos términos establecidos posteriormente (1966) en el articulo 8 del citado
Pacto. L&Carta Social Europe&l961) adopta un enfoque mucho mas parecido

al de las normas de la OIT en sus articulos 5 (derecho sindical) y 6 (derecho de
negociacion colectiva). Asi, en el péarrafo 4 del articulo 6 figura la primera
autorizacion expresa del derecho de huelga contenida en un instrumento inter-
nacional. Este articulo se complet6 con la disposicion siguiente, que figura en
el anejo a la Carta:

Queda entendido que cada Parte Contratante podra regular en lo que a ella le
concierne el ejercicio del derecho de huelga por ley, siempre que cualquier

otra restriccién a ese derecho pueda justificarse conforme a los términos del

articulo 31.

A suvez, en el parrafo 1 del articulo 31 de la Carta se establece lo siguiente:

Los derechos y principios enunciados [...] y el ejercicio efectivo de tales
derechos [...] no podran ser objeto de restricciones o limitaciones no especifi-
cadas [...] salvo las establecidas por la Ley y que sean necesarias en una
sociedad democrética para garantizar el respeto de los derechos vy libertades
de terceros o para proteger el orden publico, la seguridad nacional, la salud
publica o las buenas costumbres.

En las Américas, I@onvencion Americana sobre Derechos Humé#éRasto
de San José de Costa Rica, 1969) se ocupa de la libertad sindical en su articulo
16. ElProtocolo Adicional a la Convencidon Americana sobre Derechos Huma-
nos en Materia de Derechos Econémicos, Sociales y Cultyfietcolo de
San Salvador, 1988) desarrolla esta cuestion en el articulo 8, muy parecido a las
disposiciones del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cul-
turales. En él figura una disposicion que no se encuentra en ninguna de las otras
normas aqui examinadas, segun la cual nadie podréa ser obligado a pertenecer a
un sindicato, lo que hace contrarias al Protocolo las clausulas o practicas de
afiliacion obligatoria.

En Africa, laCarta Africana de Derechos Humanos y de los Pugh@s1)
no contiene ninguna disposicidn que atafia directamente a la libertad de organi-
zacién de empleadores o trabajadores. Si contiene, en el articulo 10, la afirma-
cion general de que todos tienen «derecho a la libertad de asociacion dentro del
respeto a la ley», y, en el articulo 11, el derecho a la libertad de reunién.

Por consiguiente, el derecho internacional es bastante claro y notablemen-
te coherente en materia de libertad de asociacién y de proteccién del derecho de
sindicacién y de negociacion colectiva. También esta claro que todas estas dis-
posiciones proceden mas o menos directamente del Convenio nim. 87 y del
articulado, muy semejante, de la Declaracién Universal.

Mecanismos de supervisién de la OIT

Antes de examinar de qué manera los 6rganos de control han considerado
las obligaciones que imponen la Constitucion y las normas de la OIT, quizas sea
atil ver qué tipos de supervision efectian.
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La Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones
se ocupa de todos los convenios de la OIT ratificados. Los gobiernos informan
a intervalos regulares y la Comisién de Expertos formula todas las observacio-
nes oportunas. Los casos mas dificiles, lo que es valido para todos los convenios
de la OIT, se remiten a la Comision de Aplicacion de Normas, de cardcter
tripartito, que se constituye anualmente durante la Conferencia Internacional
del Trabajo, la cual puede invitar al gobierno interesado a debatir su situacién
en este foro publico.

Es posible invocar el procedimiento constitucional de queja para los con-
venios sobre libertad sindical, al igual que para todos los deméasclaasa-
cionesefectuadas con arreglo al articulo 24 de la Constitucion se suelen remitir
al Comité de Libertad Sindical (véase mas adelante). También pueden presen-
tarsequejasal amparo del articulo 26 de la Constitucion, las cuales son exami-
nadas por una comision de encuesta convocada por el Consejo de Administra-
cién (mientras se estaba preparando este articulo habia pendiente de resolucion
una queja sobre la aplicacion del Convenio nim. 87 en Nigeria).

Las disposiciones arriba descritas se aplican a todos los convenios ratifica-
dos. No obstante, en el caso de la libertad sindical y del derecho de negociacién
colectiva, la OIT ha establecido disposiciones adicionales. El Consejo de Ad-
ministracién decidié en enero de 1950 crear la Comisién de Investigacion y
Conciliacion en Materia de Libertad Sindi&girevia consulta con el Consejo
Econdmico y Social de las Naciones Unidas. En noviembre de 1951, el Conse-
jo de Administracién cred un érgano especial, formado por algunos de sus
propios miembros, para efectuar un examen previo de los casos presentados a la
Comision antes indicada: el Comité de Libertad Sindical.

La Comision de Investigacion y Conciliacion en Materia de Libertad Sin-
dical s6lo puede examinar un caso cuando el gobierno contra el que se ha
presentado la queja da su conformitdads primeros gobiernos contra los que
se invocé este procedimiento no dieron su beneplacito, por lo cual la Comisién
estuvo paralizada hasta 1964. Debido a ello, el Comité de Libertad Sindical,
gue no necesitaba ese consentimiento, pasd de ser un drgano cuya funcién se
entendia al principio como un mecanismo de filtro al servicio de la Comision a
ser un drgano independiente que puede examinar las quejas, lo que hasta ahora
ha hecho en casi 2.000 casos. El Comité esta compuesto por nueve miembros
titulares y nueve suplentes, escogidos, sobre una base tripartita, entre los com-
ponentes del Consejo de Administracion de la OIT. Se relne tres veces al afio.
Pueden presentar quejas los gobiernos y las organizaciones de empleadores y de
trabajadores que aleguen alguna vulneracion del derecho a la libertad sindical.

La caracteristica que distingue a la Comision del Comité es que éste puede
examinar las quejasnto si el pais interesado ha ratificado como si no ha

8OIT: Actas de las sesione€onferencia Internacional del Trabajo,33&unién, 1950,
Ginebra, apéndice XIlI.

°Sin embargo, no se requiere el consentimiento si el Estado interesado ha ratificado los
convenios de la OIT sobre libertad sindical, ya que en tal caso puede procederse a examinar la
gueja con arreglo al procedimiento establecido en el articulo 26.
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ratificado alguno de los convenios de la Gidbre el tema de que se trate, ya

gue su autoridad se deriva directamente de la Constitucién y, por consiguiente,
pueden presentarse quejas contra cualquier Estado Miembro de la OIT. Si el
gobierno en cuestion no ha ratificado los convenios pertinentes de la OIT, el
propio Comité de Libertad Sindical efectta el seguimiento de las medidas adop-
tadas con respecto a las quejas. Si los ha ratificado, la encargada del seguimien-
to es la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones.

Por consiguiente, los principios contenidos en los convenios y en la Consti-
tucion han sido objeto de un intenso examen en el curso de los ultimos cincuen-
ta afos. El Convenio nim. 87 ha sido ratificado hasta la fecha por 122 Esta-
dos'® que deben presentar memorias a intervalos de dos afios, o incluso menos,
por lo que la Comision de Expertos ha tenido que evaluar numerosas situacio-
nes concretas para dilucidar si se atenian a lo dispuesto en esta norma. El Comi-
té de Libertad Sindical también se ha empleado de manera intensa, ya que ha
decidido acerca de 2.000 casos objeto de queja.

Existen dos fuentes principales para el examen de las opiniones de los
organos de control de la OIT. La fuente primordial para la Comisién de Exper-
tos la constituyen sus propias observaciones acerca de la situacion concreta de
tal o cual pais. Asimismo, todos los afios la Comision de Expertos efectlia un
estudio general sobre uno o mas convenios y recomendaciones de la OIT, que
abarca la situacion existente en todo el mundo por lo que toca a su ratificacidon
y a los escollos con que tropiezan los gobiernos para cumplirlos; y aprovecha la
oportunidad para examinar el significado y la evolucion del derecho interna-
cional establecido en los convenios considerados. El ultimo estudio general
sobre la libertad sindical se publicé en 1894

El Comité de Libertad Sindical también relne sus propias decisiones en
unaRecopilaciénque se publica periédicamefitd_os asuntos figuran agru-
pados principio por principio, y se establecen orientaciones pormenorizadas
sobre la base de lo decidido a lo largo de los afios. Ambas publicaciones propor-
cionan en conjunto informacién detallada sobre la legislacion y la practica de la
OIT en materia de libertad sindical y proteccién del derecho de sindicacion. Lo
gue aqui damos a continuacion es un repaso rapido de un tema muy complejo,
gue puede estudiarse mucho mas a fondo acudiendo a las fuentes primarias.

10A 15 de julio de 1998.

11 OIT: 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 sindicacién,
1948, y el Convenio (nim. 98) sobre derecho de sindicacion y de negociacion colectiva, 1949
Informe 11l (Parte 4B), Conferencia Internacional del Trabajo? &unién, 1994, Ginebra. En
adelante se denominaEstudio generalseguido del afio de publicacion (1994).

12QIT: La libertad sindical. Recopilacion de decisiones y principios del Comité de Liber-
tad Sindical del Consejo de Administracion de la Odliarta edicion (revisada) (Ginebra,
1996). En adelante se denomin&@copilacion
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Libertad sindical y libertades civiles segun
los 6rganos de control de la OIT

Este tema tiene méxima importancia en la esfera de la libertad sindical y
guarda una relacién particular con los principios establecidos en la Declaracién
Universal de Derechos Humanos. Existe el consenso general de que para el
ejercicio de los derechos sindicales es preciso que se respeten los derechos civi-
les y politicos. En el informe preparatorio elaborado con miras a la adopcion
del Convenio nim. 87, la Oficina afirmé que «la libertad de asociacién profe-
sional no es mas que un aspecto de la libertad de asociacion en general que debe
integrarse en un vasto conjunto de libertades fundamentales del hombre,
interdependientes y complementarias unas de otras, que comprenda ademas la
libertad de reunién, de palabra y de opinion, la libertad de expresién y de
prensa, etc.%.

Los 6rganos de control siempre han puesto de relieve laimportancia de las
libertades civiles. En particular, el Comité de Libertad Sindical ha declarado
gue «un movimiento sindical realmente libre e independiente sélo puede desa-
rrollarse dentro del respeto de los derechos humanos fundametitdtas»

1992, el Director General, en la parte de su memoria titlladiemocratiza-

cion y la OIT, afirmaba: «La OIT tiene un profundo interés por las libertades
civiles y politicas, pues sin ellas no puede haber ni ejercicio normal de los
derechos sindicales ni proteccion de los trabajad&tds» 1994, la Comision

de Expertos declaro:

La Comision considera que las garantias proclamadas en los convenios inter-
nacionales del trabajo, y en especial las relativas a la libertad sindical, sélo
podran realizarse en la medida en que también se reconozcan y protejan
efectivamente las libertades civiles y politicas consagradas por la Declara-
cion Universal de Derechos Humanos y los restantes instrumentos interna-
cionales sobre la materia, en particular el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos. Estos principios intangibles de vocacion universal, cuya
importancia la Comisién desea poner particularmente de relieve en ocasion
del 75° aniversario de la creacién de la OIT y el°&hiversario de la Decla-
racion de Filadelfia, habrian de constituir el ideal comun al que deberian
aspirar todos los pueblos y naciotfes

Segun una resolucidn sobre los derechos sindicales y su relacién con las
libertades civiles adoptada por la Conferencia en 1970, las libertades civiles
esenciales para el normal ejercicio de los derechos sindicales son las siguientes:
«a) el derecho a la libertad y a la seguridad de la persona y a la proteccion
contra la detencion y la prision arbitraribgta libertad de opinidn y de expre-
sion y, en particular, de sostener opiniones sin ser molestado y de investigar y

3 OIT: Libertad sindical y relaciones del trabajtnforme VII, Conferencia Internacional
del Trabajo, 3@.reunién, 1947, Ginebra, pag. 11.

4 Recopilacion parrafo 35.

150IT: La democratizacion y la OlTMemoria del Director General (Parte 1), Conferencia
Internacional del Trabajo, Pxeunién, 1992, Ginebra, pag. 24.

16 Estudio general1994, parrafo 43.
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recibir informacién y opiniones, y difundirlas, sin limitacién de fronteras, por
cualquier medio de expresi@@);el derecho de reuniéd) el derecho a proceso
regular por tribunales independientes e imparciales; derecho a la protec-
cion de la propiedad de las organizaciones sindicdles»

Derecho a la seguridad personal

Este principio tiene varios aspectos. En lo que respecta a la integridad
fisica, las quejas recibidas por el Comité de Libertad Sindical se refieren prin-
cipalmente a asesinatos, lesiones, torturas, otros malos tratos y «desaparicion»
de sindicalistas. EI Comité ha dado gran importancia a que en tales casos se
abra inmediatamente una investigacion judicial independfente

En lo relativo concretamente a las torturas y a los malos tratos, el Comité
destaca que los sindicalistas detenidos, al igual que cualquier persona, deben
gozar de las garantias previstas en la Declaracion Universal de Derechos Huma-
nos y en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Pofiticos

El Comité invoca a menudo el derecho a ser juzgado prontamente con
arreglo a un procedimiento judicial regufarEstas mismas garantias deben
satisfacerse en el caso de la detencidén de sindicalistas durante un estado de
excepciont.

El Comité ha declarado con frecuencia que las medidas de exilio forzado
de sindicalistas no sélo son contrarias a los derechos humanos sino que revisten
una gravedad particular, ya que les niegan la posibilidad de trabajar en su pais
y les separan de sus familias. También constituyen una vulneracion de la liber-
tad sindical, ya que debilitan a las organizaciones sindicales al privarlas de sus
dirigentes y afiliados mas activds

Libertad de opinion y de expresion

El Comité de Libertad Sindical considera que el ejercicio pleno de los
derechos sindicales requiere el intercambio libre de informaciones, opiniones e
ideas, y que los trabajadores, los empleadores y sus organizaciones respectivas
disfruten de libertad de opinidn y de expresién en sus reuniones, publicaciones
y demas actividadés

170OIT: Actas de las sesioneGonferencia Internacional del Trabajo,?54unién, 1970,
Ginebra, pag. 763.

18 Recopilacion parrafos 51 y 52Estudio general1994, parrafo 29. En los casos de
desaparicion, el Comité de Libertad Sindical pide que el gobierno correspondiente instruya
diligencias para averiguar el paradero de las personas desaparecidas e inicie una investigacion
para esclarecer los hechos, deslindar las responsabilidades y sancionar a los culpables.

19 Recopilacién parrafos 58, 59 y 6(Estudio general1994, parrafo 30.

20 Recopilacion parrafos 96, 102 y 10Estudio general1994, parrafo 32.
2! Recopilacion parrafos 99 y 101Estudio general1994, parrafo 32.

22 Recopilacién parrafos 122-127Estudio general1994, parrafo 33.
23Recopilacién parrafos 152 y 15Fstudio general1994, parrafo 38.
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Una cuestion de especial interés para la OIT es la de la libertad de expre-
sion de los delegados que asisten a la Conferencia Internacional del Trabajo. El
funcionamiento de ésta correria el riesgo de verse considerablemente entorpe-
cido, e impedida la libertad de palabra de los delegados de los trabajadores y de
los empleadores, si éstos estuvieran bajo la amenaza de acciones penales que,
directa o indirectamente, se fundasen en el contenido de sus intervenciones en
la propia reunion. El articulo 40 de la Constitucién de la OIT establece que los
delegados a la Conferencia gozaran «de los privilegios e inmunidades que sean
necesarios para ejercer con toda independencia las funciones relacionadas con
la Organizacion». El arresto y condena de un delegado como consecuencia del
discurso que haya pronunciado en la Conferencia, o en razén de informaciones
gue facilite en relacion con las labores de la misma, menoscaban la libertad de
palabra de los delegados, asi como las inmunidades de que deberian gozar a este
respecté*.

Libertad de reunion

El Comité ha destacado muchas veces que la libertad de reunion constitu-
ye una parte fundamental de los derechos sindicales. Las autoridades deberian
abstenerse de toda intervencién que pudiera limitar este derecho u obstaculizar
su ejercicio legitimo, salvo que tal ejercicio pusiera en peligro grave e inminen-
te el mantenimiento del orden publi&o

Proteccion de los locales sindicales

El Comité ha declarado con frecuencia que los locales sindicales son
inviolables. Sélo deberian registrarse por mandato de las autoridades judiciales
ordinarias cuando éstas tengan razones fundadas para suponer que se encuen-
tran en esos locales las pruebas de que se ha cometido un delito de derecho
comun, y a condicion de que el registro se limite a lo que haya motivado el
mandatg®.

Situaciéon especial durante un estado de excepcion

La Comisién de Expertos sefiala que con frecuencia se invoca el estado de
excepcion para sustraerse de las obligaciones derivadas de los convenios sobre
libertad sindical, pero semejante excusa no puede justificar la restriccion de las
libertades publicas indispensables para el ejercicio legitimo de los derechos
sindicales, excepto en circunstancias de suma gravedad. El alcance y duracién
de tales restricciones debe limitarse a lo estrictamente necesario para hacer
frente a la situacion de que se trate. Si bien cabe concebir que pueda limitarse,
suspenderse, o incluso prohibirse, el ejercicio de determinadas libertades publi-

24 Recopilacion parrafo 170Estudio general1994, parrafo 39.
2 Recopilacién parrafos 130 y 131Estudio general1994, parrafo 35.
26 Recopilacién parrafos 175 y 18(Estudio general1994, parrafo 40.
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cas, como el derecho de reunion publica o el derecho de manifestacion en la via
publica, no son admisibles la limitacion, la suspensién ni la abolicién de las
garantias relativas a la seguridad de la peféona

Personas amparadas

El articulo 2 del Convenio nim. 87 establece que «los trabajadores y los
empleadores, sin ninguna distincién [...] tienen el derecho de constituir las
organizaciones que estimen convenientes, asi como el de afiliarse a estas orga-
nizaciones». So6lo puede excluirse a los miembros de las fuerzas armadas y la
policia (véase mas adelante), y el Convenio abarca tanto a los asalariados como
a los demés trabajadores. Al adoptar la expresion «sin ninguna distincion», la
Conferencia subrayé que el derecho de sindicacion deberia estar garantizado
sin distincién ni discriminacién de ninguna clase en cuanto a ocupacion, sexo,
color, raza, credo, nacionalidad y opinion politica

La indicada disposicion se aplica a todoslopleados de la administra-
cién publica lo mismo que a los deméas trabajadores. La Comision de Expertos
ha subrayado que esto significa que «todos los empleados de la administracién
publica deben gozar del derecho de constituir organizaciones sindicales, tanto
si estan ocupados en la administracion del Estado a nivel central, regional o
local, como si son empleados de organismos encargados de prestar servicios
publicos importantes o trabajan en empresas de caracter econémico pertene-
cientes al Estadé

En lo que respecta atacionalidad en principio las normas de la OIT se
aplican a todos los trabajadores. El Convenio sobre la discriminacion (empleoy
ocupacion), 1958 (nam. 111), no cita la nacionalidad entre los motivos de
discriminacién prohibidos, pero varios instrumentos de la OIT establecen la
igualdad de trato para los trabajadores migrantes, y en algunos se determina de
forma expresa en lo referente a la libertad sindical. Por ejemplo, el Convenio
sobre los trabajadores migrantes (revisado), 1949 (num. 97), establece un trato
de igualdad, independientemente de la nacionalidad, para afiliarse a un sindica-
to y disfrutar de las ventajas que ofrecen los contratos colectivos (articulo 6,
parrafo 1, apartadm), inciso ii)). EI Convenio sobre los trabajadores migrantes
(disposiciones complementarias), 1975 (num. 143), aprobado posteriormente,
incluy6 los derechos sindicales entre las condiciones necesarias para que haya
igualdad de oportunidades y de trato (articulo 10).

Existen problemas especiales en lo tocante a la aplicacién de estas disposi-
ciones a los trabajadores agricolas. El hecho de que estos trabajadores registren
dificultades particulares llevo a la adopcién del Convenio (nim. 141) y la Re-
comendacion (nim. 149) sobre las organizaciones de trabajadores rurales, am-
bos de 1975, en los que se reconoce su situacion propia. No obstante, siguen

27 Recopilacién parrafos 186-199Estudio general1994, parrafo 41.

28 Estudio general1994, parrafo 45; OlTActas de las sesione§onferencia Internacio-
nal del Trabajo, 36.reunion, 1947, Ginebra, pag. 554.

29Estudio general1994, parrafo 49.
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beneficiandose de las garantias establecidas en otros convenios sobre la libertad
sindical, en especial los nums. 87 y 98.

Laopinién politica incluidas las actividades politicas, no deberia ser motivo
de discriminacion en lo que respecta al derecho de afiliacion a un sindicato. Es
mas, ninguna condena por delito politico deberia constituir un motivo vélido
para la pérdida del derecho de afiliacton

Los empleadoresleben gozar del mismo derecho de sindicacién que los
trabajadores. Este principio se aplica en particular a aquellos paises en donde
no exista la empresa privada o en los que ésta tenga una importancia marginal
como consecuencia del sistema politico vigente (lo que afecta a un nimero de
paises cada vez menor pero que hasta hace poco era elevado). La Comision de
Expertos ha puesto de relieve que el campo de aplicacién del Convenio nim. 87
también abarca a los empleadores, incluido el personal directivo y ejecutivo de
las empresas administradas por el Estado, y que su derecho de sindicacion debe
protegerse plenamerite

El Convenio nim. 87, en el parrafo 1 del articulo 9, sélo permite excep-
tuar una categoria: «La legislacion nacional deberé determinar hasta qué punto
se aplicaran a las fuerzas armadas y a la policia las garantias previstas por el
presente Convenio». Esta clausula permite excluir totalmente a esta categoria
de trabajadores del amparo del Convenio, o bien limitarles algunos derechos de
sindicacién. El Comité de Libertad Sindical ha dicho claramente que esta posi-
bilidad «ha sido dejada a la apreciacion de los Estados Miembros de F&. OIT»

Elementos de la libertad sindical desarrollados
por medio del control de la OIT

Fundacion de organizaciones sin autorizacion previa

En el articulo 2 del Convenio se establece el derecho de los trabajadores y
de los empleadores de constituir sus organizaciones «sin autorizacion previa.
Este principio suele entrar en juego cuando las organizaciones profesionales
solicitan «personalidad juridica» con arreglo a lo dispuesto por la legislacién de
algunos paises. El Convenio se refiere explicitamente a esta cuestion en el arti-
culo 7, al determinar que «la adquisicion de la personalidad juridica por las
organizaciones de trabajadores y de empleadores, sus federaciones y confedera-
ciones no puede estar sujeta a condiciones cuya naturaleza limite la aplicacién»
de las diversas garantias previstas en el Convenio.

30Estudio general1994, parrafo 65.
31 Estudio general1994, parrafos 66 y 67.

32 Recopilacion parrafo 221; véase tambidistudio general 1994, parrafo 55. Cabe
sefialar que el parrafo 2 del articulo 9 establece lo siguiente: «De conformidad con los principios
establecidos en el parrafo 8 del articulo 19 de la Constitucion de la Organizacion Internacional
del Trabajo, la ratificacion de este Convenio por un Miembro no debera considerarse que
menoscaba en modo alguno las leyes, sentencias, costumbres o acuerdos ya existentes que
concedan a los miembros de las fuerzas armadas y de la policia garantias prescritas por el
presente Convenio».



202 Revista Internacional del Trabajo

Los érganos de control se han pronunciado repetidas veces contra las dis-
posiciones que otorgan facultades discrecionales excesivas a las autoridades
nacionales. Por ejemplo, el Comité de Libertad Sindical ha afirmado que, cuando
la autoridad competente para autorizar la inscripcion de un sindicato en el re-
gistro tiene el poder discrecional de negarla, la situacién no es muy diferente de
los casos en que se necesita autorizacion geelia Comision de Expertos
considera que la existencia de un auténtico poder discrecional para autorizar o
denegar la solicitud de inscripcién en el registro equivale a la imposicion de
una autorizacion previa, lo cual es contrario al articulo 2 del Cor¥ehie-
mas, la posibilidad de apelar ante los tribunales contra la decisién administrati-
va que rechaza lainscripcién en el registro se considera una salvaguardia espe-
cialmente importante.

Derecho de constituir las organizaciones que se estime
conveniente y de afiliarse a las mismas

La disposicién del articulo 2 de que los trabajadores y los empleadores
«tienen el derecho de constituir las organizaciones que estimen convenientes,
asi como el de afiliarse a estas organizaciones» constituye uno de los aspectos
mas importantes del concepto de libertad sindical que tiene la OIT, defendido
enérgicamente por los 6rganos de control. Los problemas en materia de plura-
lismo y unidad sindical se examinan sobre la base de esa disposicién, al igual
gue otras cuestiones relacionadas con la estructura y la composicién de las
organizaciones profesionales. Por ejemplo, los 6érganos de control han declara-
do que la exigencia de un numero minimo de afiliados para crear un sindicato
puede ser incompatible con el Convenio. En ese sentido, la Comision de Exper-
tos afirma que esa cifra o porcentaje debe mantenerse dentro de limites razona-
bles para no obstaculizar la constitucion de organizaciorieisComité de
Libertad Sindical ha sido més concreto al declarar que la cifra de cincuenta
miembros fundadores de un sindicato es «una cifra evidentemente exagerada»,
mientras que «el nimero minimo de veinte miembros para la constitucion de
un sindicato no parece constituir una cifra exageridaes érganos de con-
trol también han dictaminado que limitar la regién geografica en que pueda
constituirse un sindicato es contrario al articulo 2, y que imponer restricciones
al derecho de sindicacién de los trabajadores de una misma profesién o rama de
actividad también puede ocasionar problemas, tanto en el sector privado como
en el publico.

La unidad sindical no puede imponerse mediante la legislacién, porque
esta clase de unidad contraviene el principio de libertad de eleccién establecido
en el articulo 2 del Convenio. Ello no es 6bice para que los trabajadores o los
empleadores decidan voluntariamente hacerse representar por una sola organi-

33 Recopilacion parrafo 244.
34Estudiogeneral, 1994, parrafo 74.
35Estudio general1994, parrafos 81 y 82.
36 Recopilacion parrafos 255 y 256.
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zacion, a fin de evitar el problema de que existan varias organizaciones parale-
las a nivel general, sectorial o0 de empresa. El articulo 2 del Convenio no toma
partido ni a favor ni en contra de la unidad o de la pluralidad sindical. Tampoco
hace obligatoria la pluralidad sindical, pero exige que, por lo menos, ésta sea
posible en todos los casasTanto la Comision de Expertos como el Comité de
Libertad Sindical consideran que existe una diferencia fundamental entre que
la ley imponga o mantenga un monopolio sindical y las situaciones de algunos
paises en donde los trabajadores o sus sindicatos se unen en una sola organiza-
cién de manera voluntaria. En este Ultimo caso las leyes no deben institucionalizar
un monopolio de hecho; aun cuando en algin momento todos los trabajadores
hayan preferido unificar el movimiento sindical, deben conservar la libertad de
constituir sindicatos fuera de las estructuras establecidas si asi lo desean.
Como ejemplos de casos que los érganos de control han considerado con-
trarios al articulo 2 del Convenio cabe citar el que las leyes permitan solamente
la constitucion de una organizacién para todos los trabajadores de una empresa,
de una ocupacion o de una rama de activiléalexigencia de que se afilie por
lo menos el 50 por ciento de los trabajadores para constituir o registrar un
sindicatd® y la facultad de imponer obligatoriamente a todos los trabajadores
de la categoria profesional interesada el pago de cotizaciones al Unico sindicato
nacional cuya existencia esté permitida para una ocupacién dentro de una zona
determinada, ya que esto consagra y refuerza el monopolio stfdieato el
Comité de Libertad Sindical como la Comision de Expertos han hecho hincapié
en que, a tenor del principio de libre eleccion, debe permitirse el funciona-
miento de organizaciones minoritarias como posible alternativa futura al sindi-
cato que tiene reconocida la facultad de ejercer de forma exclusiva determina-
dos derechos de representacion. Ello no supone que todas las organizaciones
gue coexistan tengan igual representacion, pero si requiere que algunos de esos
derechos sigan en vigor. La definicion de «organizacion» que figura en el arti-
culo 10 del Convenio es importante: «toda organizacion de trabajadores o de
empleadores que tenga por objeto fomentar y defender los intereses de los
trabajadores o de los empleadores». Si una ley permite que exista una organiza-
cién sindical minoritaria, pero le niega funciones sindicales hasta el punto de
gue ya no corresponda a esa definicion, la consecuencia implicita es que se
prohibe la existencia de otro sindicato distinto del mayoritario, el «reconoci-
do», lo cual seria contrario al articulo 2 del Convenio. En la practica, la Comi-
sion de Expertos considera que las leyes que distinguen entre el sindicato mas
representativo y los demas no son de por si contrarias al principio de libertad
sindical, en tanto en cuanto la distincion se limite a reconocer determinados
derechos al sindicato mas representativo con arreglo a criterios objetivos pre-
viamente establecidos (en especial con fines como la negociacién colectiva, la

%7 Recopilacion parrafo 291.

38 Estudio general1994, parrafo 92.

% Estudio general1994, parrafos 82 y 83.
40 Recopilacién parrafo 293.
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celebracion de consultas con las autoridades o el nombramiento de delegados
ante las organizaciones internacionales).

La libertad de no afiliarse a un sindicato y las clausulas de seguridad
sindical (la «sindicacién obligatoria») son otra cuestién. Los convenios sobre
libertad sindical, derecho de sindicacién y negociacién colectiva protegen el
derecho positivo de sindicarse pero no tratan del deresb@#liarsea una
organizacion profesional. Aunque el articulo 2 del Convenio nim. 87 sélo esta-
blece el derecho positivo a sindicarse, la Comision de Expertos ha reconocido
gue el articulo 2 del indicado Convenio deja a la practica y a la reglamentacion
de cada Estado la tarea de decidir si conviene garantizar a los trabajadores el
derecho a no adherirse a una organizacion profesional o, al contrario, de auto-
rizar y, en su caso, regular el uso de clausulas y practicas de seguridad sindi-
cal*. Dicho de otro modo, con arreglo al Convenio nim. 87 es posible tanto
prohibir dichas clausulas de exclusividad sindical con el fin de garantizar el
derecho a no sindicarse como autorizar y reglamentar practicas que restrinjan o
supriman este derecho negativo.

Administracion y actividades de las organizaciones

Los dos primeros articulos del Convenio nium. 87 enuncian el derecho
personal a afiliarse a una organizacion y los derechos derivados de su ejercicio,
sobre todo en lo que se refiere a las formalidades de constitucion de las organi-
zaciones, su composicion y estructura y los problemas de unidad o pluralismo
sindical. El articulo 3 del Convenio incorpora los derechos colectivos de las
organizaciones de empleadores y de trabajadores, empezando por su autonomia
interna y su «derecho de redactar sus estatutos y reglamentos administrativos,
el de elegir libremente sus representantes, el de organizar su administra-
cion...».Y contintia con el derecho de organizar sus «actividades y el de formu-
lar su programa de accion», protegiendo asi el ejercicio de las funciones
socioecondmicas de estas organizaciones. Dicho articulo reafirma el principio
general de autonomia de las mismas, al estipular que «las autoridades publicas
deberan abstenerse de toda intervencién que tienda a limitar este derecho o a
entorpecer su ejercicio legal».

Los érganos de supervision han debatido ampliamente estas cuestiones y
examinado las numerosas situaciones diferentes que se presentan. Han dicho,
por ejemplo, que el hecho de que se estipulen determinadas exigencias relativas
a los estatutos de los sindicatos no vulnera el principio de libertad sindical,
siempre y cuando la legislacién imponga requisitos de pura formay los estatu-
tos no estén sujetos a aprobacién previa de caracter discrecional por parte de las
autoridades. Por consiguiente, en la ley pueden figurar los puntos concretos
gue tengan que incluirse en los estatutos de una organizacion, a condicién de
gue la elaboracion de estas reglas sea facultad de los afiliados a |&#misma

“1Estudio general1994, parrafo 100.
42 Estudio general1994, parrafo 109.



Desarrollo de la libertad sindical mediante el control de la OIT 205

El Comité de Libertad Sindical no admite disposiciones que indiquen una
subordinacion de los sindicatos a la politica econémica del gobierno, que regu-
len minuciosamente el procedimiento de eleccién interna de un sindicato o que
determinen el nUmero maximo de votos de cada organizacién de una federa-
cion. Corresponde a cada organizacion decidir libremente estos asuntos. Por
otra parte, el Comité ha aceptado que la ley pueda establecer que para decidir
acerca de ciertas cuestiones que afectan a la existencia misma del sindicato o su
estructura (aprobacion y modificaciéon de los estatutos, disolucién, etc.) tenga
gue contarse con la mayoria de los afiliados, si ello tiene por finalidad garanti-
zar el derecho de éstos a participar democréaticamente en la vida de la organiza-
cion“s,

Lalibre eleccion de representanteés las organizaciones de empleadores y
de trabajadores puede verse desde diferentes puntos de vista, lo que ha plantea-
do problemas con respecto a los principios que figuran en el Convenio. Se trata,
en particular, del procedimiento seguido en las elecciones sindicales, de las
condiciones para ser elegido y de la reeleccién y remocién de diriffehtes
autonomia de las organizaciones solo puede garantizarse si ellas mismas regla-
mentan estas cuestiones en sus estatutos. Los érganos de control se han pronun-
ciado numerosas veces contra la vigilancia de las elecciones por parte de las
autoridades, debido al riesgo que encierra de injerencias arbitrarias que podrian
suponer una vulneracién del Convenio. Si se considera necesaria una tutela,
ésta deberia ejercerla una autoridad judicial con el fin de garantizar un procedi-
miento imparciaf.

El acceso de los dirigentes sindicales al lugar de trakexjobién ha sido
tratado en varias observaciones. La Comision de Expertos considera que los
derechos derivados de los articulos 2 y 3 del Convenio suponen que los dirigen-
tes de un sindicato tienen que poder permanecer en comunicacion con sus afi-
liados, y viceversa. Cuando el sindicato se organiza sobre una base mas amplia
gue la empresa, los dirigentes deben tener acceso a los lugares de trabajo en
caso necesario, como condicion fundamental para fomentar y defender los inte-
reses de los afiliadd%s Esta cuestion también se trata en la Recomendacién
sobre los representantes de los trabajadores, 1971 (nim. 143), y, en lo que
respecta a los trabajadores rurales, en el Convenio (nim. 141) y la Recomenda-
cion (num. 149) sobre las organizaciones de trabajadores rurales, ambos de
1975.

En cuanto a ladministracion financierael Comité de Libertad Sindical
ha afirmado que, de conformidad con el principio de la autonomia sindical,
toda disposicion por la que se confiriera a las autoridades el derecho de restrin-

43 Recopilacion parrafos 343 y 361.

“4Véase Bernard GernigoRrocedimientos de eleccién y remocién de dirigentes sindica-
les (Ginebra, OIT, 1977).

45 Estudio general1994, parrafo 115Recopilacion parrafos 400 y 401.

46VVéanse las observaciones de la Comisién con respecto a la Republica Federal de Alema-
nia que figuran en OlTinforme de la Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y
Recomendaciones. Informe general y observaciones acerca de ciertos Ipédse Il (Parte
4 A), Conferencia Internacional del Trabajo,a@union, 1983, Ginebra, pag. 120.
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gir la libertad de un sindicato para administrar e invertir sus fondos como lo
desee, dentro de objetivos sindicales hormalmente licitos, sera incompatible
con los principios de la libertad sindical, que suponen la independencia finan-
ciera. Las organizaciones de trabajadores no deben estar financiadas de manera
tal que estén sujetas a la discrecién de los poderes pdblicos

En lo que respecta abntrol financiero de las actividades internas
Comité de Libertad Sindical ha declarado repetidas veces que los derechos
establecidos en el articulo 3 del Convenio no excluyen el control de las activi-
dades internas de un sindicato cuando éstas vulneren las disposiciones o normas
legales. No obstante, es importante que ese control y la facultad de adoptar
medidas de suspension o disolucion del sindicato correspondan a los 6rganos
judiciales, para evitar el peligro de que medidas adoptadas por las autoridades
administrativas parezcan arbitrarias. La Comision de Expertos estima que no se
atenta contra el derecho de las organizaciones a dirigir su administraciéon cuan-
do, por ejemplo, los controles se limitan a la obligacién de presentar periddica-
mente informes financieros o si se llevan a cabo cuando existen razones funda-
das para suponer que las actividades de una organizacion son contrarias a sus
estatutos o a la ley (la cual, por su parte, no deberia contravenir los principios
de la libertad sindical). Andlogamente, no se atenta contra lo preceptuado en el
Convenio cuando las verificaciones se limitan a casos excepcionales, por ejem-
plo para llevar a cabo una investigacion a raiz de una reclamacion o si se han
presentado alegatos de malversacion. En todos los casos, la autoridad judicial
competente deberia poder proceder a un nuevo examen de los asuntos de que se
trate, garantizando la imparcialidad y objetividad necesarias tanto en lo refe-
rente a cuestiones de fondo como de procedimiento

La cuestion de lasctividades politicafigura entre los problemas plan-
teados con mas frecuencia en virtud del articulo 3 del Convenio. En este caso,
la dificultad reside en definir el alcance de la actividad sindical «que tenga por
objeto fomentar y defender los intereses de los trabajadores», que es el propo-
sito de toda organizacion de trabajadores segun el articulo 10 del Convenio.
Estas organizaciones no pueden llevar a cabo dicha funcién dentro de los limi-
tes estrictos de las relaciones entre trabajadores y empleadores. Sus actividades
se extienden de forma natural a la esfera mas amplia de la politica econémicay
social, debido a las repercusiones que tiene sobre la situacion y los intereses de
los trabajadores.

La Comisidn de Expertos considera que tanto las legislaciones que asocian
estrechamente a los sindicatos con los partidos politicos como aquellas que
prohibentoda actividad politica a los sindicatos plantean serias dificultades
para la aplicacién de los principios del Convéhial mismo tiempo, sélo en
la medida en que los sindicatos eviten que sus reivindicaciones laborales ad-

4T Recopilacion parrafos 428 y 438.
“8Estudio general1994, parrafo 125Recopilacion parrafos 443-445.
4 Estudio general1994, parrafo 133.
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guieran un cariz claramente politico pueden pretender legitimamente que no se
interfiera en sus actividad®s

En los ultimos afios la Comisién de Expertos ha observado un cambio impor-
tante a este respecto. Hasta una época reciente, el ordenamiento juridico vigente
en diversos paises establecia una estrecha asociacion entre las organizaciones sin-
dicales y el partido politico Unico en el poder. Si bien esta relacidon de sujecion
persiste alin en algunos paises, la Comisién ha podido observar con satisfaccién
gue en el curso de los Ultimos afios, y especialmente desde la caida del muro de
Berlin en 1989, se manifiesta una clara tendencia hacia su alfdlicion

Derecho de huelga®?

Aunque el derecho de huelga se reconoce expresamente en instrumentos
como el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales
(1966), la Carta Internacional Americana de Garantias Sociales (1948) y la Carta
Social Europea (1961), no figura en ningln convenio o recomendacion de la
OIT53 No obstante, sus érganos de supervision han tenido que tratar este asunto
con mas frecuencia que cualquier otro problema de relaciones laborales y, gracias
a esta labor, la Organizacion ha consolidado sus principios al respecto.

El principio general es que «el derecho de huelga es un corolario
indisociable del derecho de sindicacion garantizado por el Convenio n(fy. 87»
por lo cual las huelgas no pueden considerarse aisladamente del conjunto de las
relaciones laborales. Las disposiciones del Convenio nium. 87 que dan base
juridica a este principio son los articulos 3, 8 y 10.

Los 6rganos de control de la OIT reconocieron muy pronto ese principio
general, a pesar de no estar reflejado expresamente en ninguna disposicién del
Convenio. Ya en su segunda reunidn, celebrada en 1952, el Comité de Libertad
Sindical afirmé el principio del derecho de huelga, declarando que constituye
uno de los «elementos esenciales del derecho sindidabeo después puso de
relieve que «en la mayor parte de los paises se reconocia que el derecho de
huelga constituye un derecho legitimo al que pueden recurrir los sindicatos
para defender los intereses de sus miembfos»

%0 Recopilacion parrafos 454 y 457.
51 Estudio general1994, parrafo 130.

52\Véase también Jane Hodges-Aeberhard y Alberto Odero de Dios: «Los principios del
Comité de Libertad Sindical relativos a las huelg&exista Internacional del Trabaj@ine-
bra), vol. 106 (1987), nim. 4 (octubre-diciembre), pags. 511-533.

53 Excepto el parrafo 7 de la Recomendacion sobre la conciliacion y el arbitraje volunta-
rios, 1951 (num. 92), en donde se establece que ninguna de sus disposiciones «podra interpretarse
en modo alguno en menoscabo del derecho de huelga».

54 Estudio general1994, parrafo 179.

5% Comité de Libertad Sindical: Segundo informe (1952), caso nim. 28 (Jamaica), en
Sexto Informe de la Organizacion Internacional del Trabajo a las Naciones UfGdiasbra),
apéndice 5, pag. 221, parrafo 68.

5 Comité de Libertad Sindical: Cuarto informe (1952), caso nim. 5 (Indig§éptimo
Informe de la Organizacion Internacional del Trabajo a las Naciones Ur{i@a®ebra), apén-
dice 5, pag. 204, parrafo 27.
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La Comisidn de Expertos afirmé en 1959 que la prohibicidn de la huelga
a los trabajadores que no siendo funcionarios actien como érganos de la potes-
tad publica «puede constituir una limitacion importante de las posibilidades de
accion de las organizaciones sindicales», y que existia la posibilidad de que tal
prohibicion fuera contraria al parrafo 2 del articulo 8 del Convenio nuth. 87
En suEstudio generatle 1973, declaré ademas que «una prohibicion general
de la huelga constituye una restriccion considerable de las oportunidades que se
ofrecen a los sindicatos para fomentar y defender los intereses de sus miembros
(articulo 10 del Convenio num. 87) y del derecho de los sindicatos a organizar
sus actividades (articulo 3f»

Los drganos de control también consideran que el derecho de huelga no
tiene caracter absoluto y que sélo puede ejercerse con arreglo a determinadas
condiciones.

¢, Quién tiene derecho a hacer huelga? Tanto los trabajadores como sus
organizaciones lo tienen. No obstante, la base juridica del reconocimiento de
este derecho reside fundamentalmente en los articulos 3y 10 del Convenio, que
se refieren a los derechos y objetivos de las organizaciones de trabajadores. En
todo caso, el Comité de Libertad Sindical admite que, en virtud del Convenio
nam. 87, el derecho de declarar una huelga corresponde exclusivamente a las
organizaciones sindical®&s

Laprohibicién general del derecho de huelgapuede aceptarse normal-
mente. Puede justificarse en una situacion de crisis nacional aguda, pero sélo
por un periodo de tiempo limitado y en la medida de lo necesario para hacer
frente a la situacion. Esto significa que debe existir una auténtica situacién de
crisis, como la que se produce en casos de conflicto graves, de insurreccion o
incluso de catéstrofe natural, en los que dejan de concurrir las condiciones
normales de funcionamiento de la soci€fad

Puede aceptarse que determinadas categorias de trabajadores, a saber,
determinados funcionarios y los trabajadores de servicios esenciales, tengan
prohibido hacer huelga. En lo tocante a los funcionarios, el origen de esta
excepcion se encuentra en la labor preparatoria del Cofivdrie 6rganos de
control han interpretado de manera restrictiva en lo relativo a las huelgas qué se
entiende por servicio publico y por servicios esenciales. La prohibicién deberia
limitarse a los funcionarios que ejercen funciones de autoridad en nombre del
Estado, y son esenciales «aquellos servicios cuya interrupcidn pueda poner en

57OIT: Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendacio-
nes. Informe general y observaciones acerca de ciertos phaig@sne Il (Parte 1V), Conferen-
cia Internacional del Trabajo, 43eunién, 1959, Ginebra, parrafo 68.

S8 OIT: Libertad sindical y negociacion colectiva. Estudio general acerca de la aplicacion
de los convenios sobre la libertad sindical y sobre el derecho de sindicacion y de negociacion
colectiva.Informe Il (Parte IV B), Conferencia Internacional del Trabajo? E8unién, 1973,
Ginebra, parrafo 107.

59 Recopilacion parrafo 477.
80 Estudio general1994, parrafo 152.

81 OIT: Libertad de asociacion y proteccién del derecho de organiza¢idarme VII,
Conferencia Internacional del Trabajo, ®3union, 1948, San Francisco, pag. 91.
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peligro la vida, la seguridad o la salud de la persona en toda o parte de la
poblaciony$?. La Comision de Expertos ha declarado que seria poco convenien-
te, e incluso imposible, pretender elaborar una lista completa y definitiva de los
servicios que pueden calificarse de esenciales. No obstante, el Comité de Liber-
tad Sindical ha admitido como servicios esenciales los del sector hospitalario,
los servicios de electricidad y los de abastecimiento de agua, los servicios tele-
fénicos y el control del trafico aéreo. En cambio, no ha admitido peticiones de
los gobiernos de que la banca, los sectores del petréleo y de los puertos, las
actividades agricolas, la educacion o los transportes en general constituyan ser-
vicios esenciales en el sentido estricto del térfiiMto obstante, en circuns-
tancias especiales un servicio no esencial en el sentido estricto del término
puede convertirse en esencial si la huelga que repercute en el mismo dura mas
de un cierto periodo o adquiere tal dimension que ponga en peligro la salud, la
seguridad o la vida de la poblacfén

Como requisito para admitir la limitaciéon o prohibicion de huelgas en
€s0s casos, deberian proporcionarse garantias compensatorias a los trabajadores
gue se vean asi privados de un medio esencial de defensa de sus intereses
socioecondmicos y profesionales. Entre estas garantias cabe citar los procedi-
mientos de conciliacién y de mediacion que, en caso de que se llegase a un
punto muerto en las negociaciones, abrieran paso a un procedimiento de arbi-
traje que gozase de la confianza de los interesados. Los trabajadores deberian
poder participar en la definicidon y en la puesta en practica del procedimiento,
qgue deberia, ademas, prever garantias suficientes de imparcialidad y de rapi-
dez; los laudos arbitrales deberian tener caracter obligatorio para ambas partes
y, una vez emitidos, aplicarse rapida y totalm®&nteo esencial es que todos
los miembros de los érganos encargados de mediacidn y arbitraje no sélo sean
estrictamente imparciales, sino que también lo parezcan, tanto a los empleadores
como a los trabajadores interesados, para obtener y conservar la confianza de
ambas partes

A reserva de las garantias antes mencionadas, el Comité de Libertad Sin-
dical so6lo acepta que se prohiba la huelga en empresas del Estado cuando la
empresa preste un servicio esencial. No es aceptable en las demés, a las que se
aplican los principios generales del derecho de héfelgstos principios sobre
la prohibicién de la huelga en los servicios esenciales son validos tanto para las
empresas del sector publico como para las del sector privado.

Es frecuente que la legislacion nacional fije determineatadicionegpara
poder declarar una huelga. Entre estas condiciones pueden figurar, por ejem-
plo, el agotamiento del procedimiento de conciliacién o mediacién, un plazo de

62 Recopilacion parrafo 556.

83 Estudio general1994, parrafo 159Recopilacion parrafos 540-545.
64 Estudio general1994, parrafo 160.

8 Estudio general1994, parrafo 164Recopilacion parrafos 546 y 547.
5 Recopilacion parrafos 548 y 549.

87 Recopilacion parrafo 543.
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reflexion y el aviso previo; el cumplimiento de un convenio colectivo, o la
aprobacion previa de la huelga por un determinado porcentaje de trabajadores
en votacion secreta. El Comité de Libertad Sindical considera que estos requi-
sitos son compatibles con la libertad de sindicacién. No obstante, las condi-
ciones fijadas deben ser razonables y, en todo caso, no de tal naturaleza que
constituyan una limitacion importante de las posibilidades de accion de las
organizaciones sindicales. Este puede ser el caso cuando se requiera mayoria
absoluta para declarar una huelga, o un quérum de dos tercios de los afiliados,
en especial cuando se trate de sindicatos que tengan muchos afiliados o cubran
un territorio vasté®.

En lo que respectadas objetivos de la huelgios érganos de control han
declarado que el derecho de huelga no debe limitarse a los conflictos derivados
de la negociacién colectiva. Aunque las huelgas de naturaleza puramente poli-
tica no estan cubiertas por los principios de libertad sindical, los sindicatos
deben poder recurrir a huelgas de protesta pacificas, en especial para criticar la
politica econdémica y social del gobiefhio

La Comision de Expertos sefial6 enEstudio generatle 1994 que las
huelgas de solidaridaadtuya legitimidad se reconoce en algunos paises, se plan-
tean cada vez con mas frecuencia debido a la tendencia a la concentracién de
empresas, asi como a la mundializacién de la economiay a la reubicacion de los
centros de trabajo. Considera que la prohibicion general de las huelgas de soli-
daridad podria ser abusiva y que los trabajadores deben poder emprender esas
acciones cuando la huelga inicial con la que se solidarizan sea en si misma
legal™.

Los 6rganos de control han aceptado la validez de diversas formas de
huelga y han afirmado que las limitaciones impuestas por los gobiernos con
respecto a acciones como trabajar con mayor lentitud (huelga de trabajo a ritmo
lento), aplicar el reglamento al pie de la letra (huelga de celo) u ocupar la
empresa o el centro de trabajo sélo se justificarian si la huelga dejase de ser
pacifica™.

La movilizacién forzosa de trabajadores en huelgay el establecimiento de
servicios minimos plantean problemas particulares. Los 6rganos de control han
afirmado que la movilizacién puede justificarse en caso de necesidad de mante-
ner en funcionamiento servicios esenciales en el sentido estricto del término, en
circunstancias de suma gravedad y durante una crisis nacional’abadian-
posicion de un servicio minimo puede justificarse en el caso de una huelga cuya
extension y duracion pudiera originar una grave crisis nacional que pusiera en
peligro las condiciones normales de vida de la poblacién. Este tipo de servicio
debe cumplir dos condiciones: limitarse a las actividades estrictamente necesa-

68 Recopilacién parrafos 498 y 500-511.

89 Estudio general1994, parrafo 165.

°Estudio general1994, parrafo 168.

"1 Estudio general 1994, parrafo 173Recopilacion parrafo 496.
2Estudio general 1994, parrafo 163Recopilacion parrafo 573.
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rias para cubrir las necesidades béasicas de la poblacién en lo que respecta a la
vida, la seguridad y la salud, y que las organizaciones de los trabajadores pue-
dan participar en la definicién del servicio, de igual modo que los empleadores
y las autoridades publicas. El sistema de servicios minimos también puede ser
adecuado en caso de huelga en servicios esenciales, como alternativa a la prohi-
bicién total de la huelga

Los é6rganos de control consideran quepigsietes de huelgson acepta-
bles en tanto en cuanto actien de conformidad con la ley, tengan caracter paci-
fico y no perturben el orden publito

Finalmente, en lo que respecta adaaciones en caso de hueldas
organos de control de la OIT tienen en cuenta sus efectos sobre las relaciones
laborales, que pueden verse en peligro si las autoridades aplican de manera
inflexible sanciones graves, sobre todo si son de tipo penal. Las detenciones y
los despidos en gran escala de huelguistas encierran serios riesgos de abuso y
ponen en grave peligro la libertad sindical. Como principio general, las autori-
dades no deberian recurrir a penas de prisién por el simple hecho de organizar
una huelga pacifica o participar en élla

Disolucion y suspension de las organizaciones

En el articulo 4 del Convenio nim. 87 se dispone que: «Las organizacio-
nes de trabajadores y de empleadores no estan sujetas a disolucion o suspension
por via administrativa». Dicho de otro modo, si es necesario que las autorida-
des adopten una medida tan extrema deberian hacerlo con arreglo a un procedi-
miento judicial que proporcione todas las garantias legales a la organizacién de
que se trate.

Otras medidas que tuvieran efectos similares a los de la suspensién o diso-
lucién de una organizacidn también infringirian el Convenio si se tratase de
medidas del tipo a que se refiere el articulo 4. Entre ellas cabe citar la cancela-
cion de la inscripcion en el registro o la anulacién o suspension de la persona-
lidad juridica de la organizacion, que supondria la pérdida de ventajas esencia-
les en el gjercicio de sus actividatfes

Para cumplir debidamente el articulo 4 no es suficiente reconocer el dere-
cho de apelacion ante los tribunales contra las decisiones administrativas. Tam-
bién es necesario que los efectos de la decisidbn no comiencen antes de que ésta
sea definitiva. Ademas, los 6rganos de control han considerado que el derecho
a recurrir ante los tribunales no siempre constituye una garantia suficiente, ya
gue, si las autoridades tienen poder discrecional para adoptar una decision, los
jueces no tendran otra posibilidad que cerciorarse de que la legislacion ha sido
aplicada debidamente. Por consiguiente, los jueces deben poder conocer a fon-

7 Estudio general1994, parrafos 161 y 162.

74 Estudio general1994, parrafo 174Recopilacion parrafos 583-587.

S Estudio general1994, parrafos 176-17&ecopilacién parrafos 590-600.
"8 Estudio general1994, parrafo 184.
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do el asunto tratadé Los érganos de control mantienen esta misma postura
con respecto al registro de las organizaciones con el fin de que adquieran reco-
nocimiento legal. EI Comité de Libertad Sindical ha defendido la posibilidad
de recurrir ante los tribunales en caso de suspensioén o disolucién de organiza-
ciones cuando se adopte en una situacion de emergencia ndcional

Federaciones, confederaciones y afiliacion internacional

El articulo 5 del Convenio dispone que «las organizaciones de trabajado-
res y de empleadores tienen el derecho de constituir federaciones y confedera-
ciones, asi como el de afiliarse a las mismas», y el articulo 6 establece que «las
disposiciones de los articulos 2, 3y 4 de este Convenio se aplican a las federa-
ciones y confederaciones». Dicho de otro modo, los derechos relativos a la
constitucién de organizaciones, su administracion y sus actividades, asi como a
su suspension y disolucién, son vélidos tanto para los érganos que actlan a
nivel superior como para las organizaciones de base.

El articulo 5 también establece que «toda organizacién, federacién o con-
federacion tiene el derecho de afiliarse a organizaciones internacionales de tra-
bajadores y de empleadores». Esta disposicion sienta la base juridica de la soli-
daridad internacional de las organizaciones profesionales y es muy importante
para el funcionamiento de la OIT, habida cuenta del caracter consultivo que se
reconoce a las principales organizaciones de empleadores y de trabajadores.

Los problemas con que se tropieza en la practica con respecto a las fede-
raciones y confederaciones atafien principalmente a su constitucion y a sus
actividades propias. Los 6rganos de control han declarado que se vulnera el
articulo 5 en los casos siguientes: prohibicion de constituir federaciones o con-
federaciones; autorizacion para establecer solamente una de esas organizacio-
nes por ocupacioén o region o en todo el pais; exigencia de un nimero minimo
excesivamente grande de organizaciones afiliadas; prohibicion de agrupar a
organizaciones de diferentes ocupaciones o sectores de actividad; prohibicion
de constituir federaciones de organizaciones en diferentes regiones del pais; v,
en general, toda condicién o requisito excesivo de autorizacion previa para su
constitucion®.

El principio general es que en virtud del articulo 2 del Convenio, al que
hace referencia el articulo 6, las organizaciones de base tienen derecho a cons-
tituir las federaciones y confederaciones que estimen conveniente, asi como el
de afiliarse a ellas, sin ninguna distincién y sin autorizacién previa, con la sola
condicion de observar los respectivos estatutos. En aplicacion de este principio,
también seria contrario al articulo 5 prohibir la creacion de una confederacion
nacional que reuniera a organizaciones representantes de varios sectores econo-
micos o regiones de un pais.

"7 Estudio generalparrafo 185Recopilacion parrafos 681 y 683.
"8 Recopilacion parrafos 679 y 680.

7 Estudio general1994, parrafo 191Recopilacién parrafos 609, 612, 613, 616, 617 y
618.



Desarrollo de la libertad sindical mediante el control de la OIT 213

Més concretamente, los érganos de control han declarado que las organi-
zaciones del sector publico deben tener derecho a integrarse en federaciones y
confederaciones que incluyan a organizaciones del sector privado, siempre que
ello no implique la obligacién de participar en huef§asn cuanto a los sindi-
catos de trabajadores agricolas, la negativa de un gobierno a autorizarles a
afiliarse a una central nacional de organizaciones de trabajadores que compren-
da a sindicatos de la industria conculcaria el articulo 5 del Cofikenio

Toda restriccion de las actividades de federaciones y confederaciones en
lo que respecta a su derecho de huelga o de negociacion colectiva también
vulnera el articulo %.

El derecho de afiliacion internacional tiene dos facetas: la facultad de una
organizacién nacional para asociarse libremente con otra internacional, y las
consecuencias de esa afiliacién. Se vulnera el Convenio si la afiliacion requiere
la autorizacion previa del gobierno, ya que no es compatible con el principio de
afiliacion libre y voluntaria a esas organizacicieEste principio también
entrafia el derecho de los sindicatos nacionales a recibir asistencia como
resultado de su afiliacion, incluidas las ayudas o subvenciones financieras,
a mantenerse en contacto e intercambiar publicaciones sindicales y a enviar
representantes a las reunidtigisas visitas de representantes de organizaciones
internacionales a sus afiliadas nacionales y la participacion en sus reuniones se
consideran actividades normales, con la reserva de lo que disponga la legisla-
cion nacional sobre la admision de extranjeros. No obstante, las formalidades a
gue estén obligados los sindicalistas y los dirigentes sindicales extranjeros y las
exigidas a los sindicalistas nacionales que viajen al extranjero deben basarse en
criterios objetivos y no estar sujetas a discriminacién antisirélical

La legalidad y las garantias del Convenio

El texto original de la Constitucién hacia referencia al derecho de asocia-
cion «para todos los fines que no sean contrarios a las Leyes», por lo que las
primeras propuestas formuladas en 1927 para la elaboracion de un convenio
sobre este tema incluian una mencion a las formalidades legales necesarias para
el ejercicio de ese derecho. La reaccion negativa de los trabajadores, que te-
mian las restricciones que pudieran derivarse de dicha férmula a nivel nacional,
fue uno de los motivos de que los debates celebrados en aquella ocasion fueran
tan acalorados.

En 1948, cuando la Conferencia adopté el Convenio nim. 87, volvié a
examinar el problema sobre la base de una férmula contenida en el predmbulo
del proyecto de convenio preparado por la Oficina, segun la cual, al ejercer sus

80 Estudio general 1994, parrafo 193Recopilacion parrafo 615.

81 Recopilacion parrafo 620.

82 Estudio general1994, parrafo 195.

83 Estudio general1994, parrafo 197.

84Estudio general1994, parrafo 197Recopilacién parrafos 627-636.
8 Recopilacién parrafos 638, 639 y 642.
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derechos los trabajadores, los empleadores y sus respectivas organizaciones, al
igual que cualquier otra persona o entidad, estaban obligados a respetar la legis-
lacion. Los trabajadores, con el apoyo de varios miembros gubernamentales, se
negaron a aceptar una férmula que sometia a la legislacion nacional el derecho
internacional a la libertad sindical. El resultado de los debates fue el texto
actual del articulo 8:

1. Al ejercer los derechos que se les reconocen en el presente Convenio, los
trabajadores, los empleadores y sus organizaciones respectivas estan obliga-
dos, lo mismo que las demas personas o las colectividades organizadas, a
respetar la legalidad.

2. La legislacion nacional no menoscabara ni sera aplicada de suerte que
menoscabe las garantias previstas por el presente Convenio.

La definicion de «organizacion»

El articulo 10 del Convenio estipula lo siguiente: «En el presente Conve-
nio, el término ‘organizacion’ significa toda organizacion de trabajadores o de
empleadores que tenga por objeto fomentar y defender los intereses de los
trabajadores o de los empleadores». El fomento y defensa de los intereses de
sus afiliados es lo que distingue y caracteriza a las organizaciones de trabajado-
res y de empleadores, independientemente de cémo se llamen.

En algunos casos los 6rganos de control se han basado en esta definicion
para formular sus conclusiones. Como ya hemos visto al tratar el tema de las
organizaciones mas representativas, una organizacién minoritaria que con arre-
glo a la ley no disponga de determinados derechos de representacion reservados
de manera preferente o exclusiva a la organizacion mayoritaria debe, no obstante,
poder ejercer algunas funciones para seguir estando amparada a tenor de dicha
definicion. Los 6rganos de control han establecido que una prohibicion general
de la huelga limita considerablemente las funciones de un sindicato reconocidas
en la definicién, por lo que es incompatible con la libertad sindical.

Observaciones finales

Este breve repaso de las disposiciones del Convenio num. 87, del lugar
gue ocupa dentro de la legislacion internacional sobre derechos humanos y de
la manera en que sus principios han sido desarrollados por los érganos de con-
trol de la OIT, basandose en la préctica de los Estados Miembros, pone de
manifiesto tanto la vitalidad del proceso de supervision como el caracter varia-
ble del ejercicio del derecho de libertad sindical. Una aplicacion estatica de este
instrumento primordial habria dejado atrapados sus principios en el marco de
las circunstancias reinantes hace cincuenta afios, cuando se adopt6. Por el con-
trario, al igual que ha ocurrido con la propia Declaracién Universal, un proceso
dinamico de supervision ha permitido que el Convenio nium. 87 siga siendo
valido en medio de las mutaciones que acaecen en el mundo.

Para concluir quiz4 sea conveniente citar algunas de las reflexiones for-
muladas por la Comisién de Expertos con ocasién del quincuagésimo aniversa-
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rio de la adopcion del Convenio, en el epigrafe titulado «Progresos obtenidos».
Teniendo en cuenta que la ratificacién no es sino el primer paso en el proceso
de aplicacién de un convenio, la Comisién afirmé que en el curso del tiempo se
habian sefialado muchos casos de progreso, y que esta tendencia se habia acele-
rado recientemente.

La supresion del monopolio sindical impuesto por la ley y del papel director
de un partido Unico adscrito al poder imperante constituye sin duda el caso
de progreso mas frecuente de la aplicacion del Convenio durante los ultimos
afios. Otras mejoras obtenidas se refieren al restablecimiento de la libertad
sindical como consecuencia del levantamiento del estado de urgencia y del
retorno a un estado de derecho y a una democracia pluralista en paises con
regimenes dictatoriales. Asimismo, pueden constatarse mejoras en lo relativo
a la extension del derecho sindical en humerosos paises: los funcionarios, los
enfermeros, los docentes, los empleados de instituciones religiosas o de be-
neficencia, los bomberos, los trabajadores a domicilio, los empleados domés-
ticos, los trabajadores rurales, los marinos, los trabajadores del sector infor-
mal y los trabajadores extranjeros han obtenido el reconocimiento del dere-
cho de sindicacion que les habia sido negado durante mucho tfempo

Estos son so6lo algunos ejemplos de los progresos mencionados por la Co-
mision de Expertos, que se suman a los logros del Comité de Libertad Sindical
y de todo el conjunto de mecanismos de tutela de la OIT. ¢, Puede la OIT arrogarse
el mérito exclusivo de tales avances? Desde luego que no. Pero la direccion
marcada por el Convenio nim. 87 y corroborada por la labor de control de la
OIT ha servido de guia para muchisimos paises durante el tltimo medio siglo y
continda senalando el camino de progreso.

8 OIT: Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendacio-
nes. Informe general y observaciones acerca de ciertos paf$esne Il (Parte 1 A), Confe-
rencia Internacional del Trabajo, 86eunidn, 1998, Ginebra, pag. 14, parrafo 44. Véase el
anexo Il al presente nimero deRavista Internacional del Trabajo



