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I. Advertencia preliminar:

Los siguientes comentarios de la Oficina Internacional del Trabajo no prejuzgan en
modo alguno las opiniones y recomendaciones que los érganos de control de la OIT
deseen formular en su dia sobre la aplicacién de los convenios internacionales del
trabajo vinculados con la ley que en su caso se adopte.

II. Delimitacion del ambito de nuestros comentarios:
Estos comentarios referiran de particular manera al texto de la Ley de Urgente

Consideracién (LUC) que fuese adoptado por la Comision del Senado que lo estudié el
pasado 6 de junio de 2020.



III. Laconsulta previa a las organizaciones de trabajadores y de empleadores en
iniciativas que involucren de alguna manera los derechos de libertad
sindical:

a. Enlaocasién de comparecer ante la Comisién del Senado que estudio el proyecto
de ley, comenzamos por destacar el principio de la consulta, previa, abierta y
franca, que de manera reiterada han sefalado los 6rganos de control de
aplicacion de normas de la OIT.

b. En efecto, la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y
Recomendaciones® (en lo adelante CEACR) a este respecto ha sostenido lo
siguiente:

“(...) con independencia del tipo de intervencion que escoja para la aplicacién
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 partesy, por ello mismo, sean duraderas".

c. En igual sentido, el Comité de Libertad Sindical ha “subrayado el interés de
consultar a las organizaciones de empleadores y de trabajadores en la
preparacion y elaboracion de una legislacion que afecta a sus intereses.”.

IV. Comentarios alaversién actual de los Articulos 388, 465, 466 y 467 de la LUC,
que originalmente fueron los Articulos 398, 492, 493, y 494:

a) Texto Propuesto: Articulo 388. (Libertad de Trabajo y derecho de la direccién
de la empresa). Comentarios y observaciones.

“Articulo 388. (Libertad de Trabajo y derecho de la direcciéon de
la empresa). - El Estado garantiza el ejercicio pacifico del
derecho de huelga, el derecho de los no huelguistas a acceder
y trabajar en los respectivos establecimientos y el derecho de
la direccion de las empresas a ingresar a las instalaciones
libremente.”

b) Esta versiéon del texto -en contraste con la redaccion del anterior Art.
349 del anteproyecto suprimi® menciones potencialmente
problematicas que se incluian en versiones anteriores, a la sazén:

" Todas las negrillas, cursivas y subrayados son nuestras salvo que se indique lo contrario.
2 Vid. Estudio general de 2012 de la CEACR sobre los convenios fundamentales, parr.55.
3 Ibidem, parrafo 1536 y en el mismo sentido, vid parrafo 1540.



(i) la referencia a “sin perturbar el orden publico”y;

(ii) el establecimiento de la potestad del poder ejecutivo de “imponer
restricciones a dichas medidas cuando éstas no rednan las condiciones
establecidas precedentemente”.

En este sentido, la supresién de estos elementos constituyd, por consiguiente, -y asi lo
sefialamos en su oportunidad- un aspecto positivo.

En su oportunidad, y ante la Comisiéon del Senado, manifestamos que esta norma
asi proyectada correspondia plenamente con lo dispuesto por el Convenio sobre la
libertad sindical y la proteccion del derecho de sindicacion, 1948 (nim. 87) segun lo
han entendido los 6rganos de control.

Como quiera que el texto del articulo aprobado por la Comisién del Senado (salvo
el cambio de numeracién) es idéntico, nada mas cabria agregar, salvo, reiterar ante
esta Comisién de la Camara de Diputados los criterios y antecedentes que
justificaron nuestro comentario inicial.

El proyectado articulo distingue tres supuestos cuya compatibilidad con los comentarios
de los 6rganos de control se examinan a continuacion:

i. La obligacién del Estado de garantizar el “ejercicio pacifico del derecho de
huelga’. La mencion al caracter pacifico del ejercicio de la huelga resulta
plenamente conforme con la doctrina de los érganos de control de la OIT%

ii. el “derecho de los no huelguistas a acceder y trabajar en los respectivos
establecimientos” y;

fi. el “derecho de la direccion de las empresas a ingresar a las instalaciones
libremente”, referencias -estas dos Ultimas- que estarian igualmente en linea
con los comentarios de los 6rganos de control de aplicacién®, como se justifica
puntualmente a continuacién:

c. La CEACR dirigié una observacién al Uruguay en el afio 2012° en estos términos:
“La Comision recuerda que al examinar el caso nim. 2699, el Comité de Libertad
Sindical estimé que el ejercicio del derecho de huelga y la ocupacion del lugar de
trabajo deben respetar la libertad de trabajo de los no huelquistas, asi como el
derecho de la direccion de la empresa de penetrar en las instalaciones de la

4 Vid, Recopilacién de decisiones del Comité de Libertad Sindical, 62 edicidén, 2018, parrafos 970 a 974, entre
otros; Estudio General 2012, parrafo 126, entre otros);

5 Vid, Recopilaciéon de decisiones del Comité de Libertad Sindical, 62 edicién, 2018, parrafo 940; Estudio
General 2012, parrafo 149.

6 Publicacién: 102° reunion de la CIT, 2013.



misma y pidié al Gobierno que vele por el respeto de estos principios en las
normas reglamentarias que se dicten y en la prdctica.”

d. En otra observacion dirigida al Uruguay a propdsito del mismo Convenio 87 y
adoptada en el afio 20157, la CEACR establecid: “La Comision saluda el acuerdo
tripartito celebrado entre el Gobierno y los interlocutores sociales en marzo de
2015 y espera firmemente que el mismo constituya el inicio de un proceso de
didlogo tripartito fructifero en el que, teniendo en cuenta los comentarios del
Comité de Libertad Sindical y de esta Comision sobre la cuestién relativa a la
ocupacion de los lugares de trabajo, se tomen medidas concretas a fin de poner
la legislacion y la practica en plena conformidad con el Convenio.”

e. El ejercicio pacifico de la huelga, la libertad de trabajo de los no huelguistas y el
derecho de la direccion a acceder a los locales de la empresa -ha entendido la
CEACR- se corresponden plenamente con lo dispuesto por el Convenio sobre la
libertad sindical y la proteccion del derecho de sindicacion, 1948 (nam. 87).

f. Enconclusion, el texto del Articulo 398 del proyecto pareciera estar en linea con
lo anterior en lo que hace particularmente a:
i. La exigencia del ejercicio pacifico de la huelga;

ii. la garantia del respeto a la libertad de trabajo de los no
huelguistas y, por fin:

iii. al derecho de la direccién a entrar a los locales de la empresa.
g) Comentarios formulados en la CAmara del Senado a los antiguos articulos

propuestos 492, 493 y 494 (Capitulo I. De la proteccién a la libre circulacién)
de la LUC.

El texto original del proyecto de la LUC referido a los articulos 492, 493y 494, cuya
numeracion ha cambiado, era del siguiente tenor:

Articulo 492. “Declarase ilegitimos los piquetes realizados en espacios
publicos o privados que afecten la libre circulacién de personas, bienes o
servicios”.

Articulo 493. “Facultase al uso de la fuerza publica para disolver los piquetes
a los que refiere el articulo anterior.

El Ministerio del Interior dispondra las medidas pertinentes a los efectos de
preservar los espacios publicos o privados cuyo transito se pretenda
obstaculizar o interrumpir por personas, vehiculos u objetos de cualquier
naturaleza.

7 Publicacién. 105° reunion de la CIT, 2016.



Para tal fin dicha Secretaria de Estado podra requerir en forma directa el
auxilio de otros organismos publicos, asi como coordinar, en tal caso, la
actividad tendiente a dar cumplimiento a lo dispuesto en el inciso anterior”.

Articulo 494. “La intervencion de la autoridad competente se efectuara a fin
de garantizar el derecho a la libre circulaciéon, el orden publico y la
tranquilidad.

En caso de hechos de apariencia delictiva, las autoridades actuantes
detendran a los presuntos infractores e informaran de inmediato al
Ministerio Publico.”

A propésito de cada uno de ellos y en la ocasion de comparecer ante la Comisién del
Senado, sostuvimos lo siguiente:

Como criterio general y antes de toda otra consideracién habria que sefialar que
las restricciones que el Poder Ejecutivo podria imponer al ejercicio del derecho de
huelga deberian cumplir con los principios de la OIT en materia de libertad
sindical.

Sobre la legitimidad de los piquetes de huelga, la CEACR ha establecido:

“149. Las acciones de huelga suelen ir acompafiadas 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. Sélo pueden imponerse restricciones a este tipo de acciones
cuando pierdan su cardcter 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 (...)" .

Enlinea con lo comentado antes a propdsito del proyectado articulo 398, la CEACR
ha reiterado que “seria preferible que la imposicion de restricciones a los
piquetes de huelga y a la ocupacion de los lugares de trabajo se limitardn a los
casos en que estas acciones dejen de ser pacificas™.

Asimismo, la CEACR ha entendido que “en caso de huelga las autoridades sélo
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.”°.

8 Estudio General de 2012 sobre convenios fundamentales, parr. 149.
° Estudio General de 1994 sobre libertad sindical y negociacién colectiva, parr.174.
0 Estudio General de 2012 sobre convenios fundamentales, parr. 149.



v. Ciertamente la CEACR ha sido consistente al sostener que «los piquetes de huelga
y la ocupacién de los lugares de trabajo deberian estar permitidos siempre que
estas acciones se desarrollen pacificamente (...) Sélo pueden imponerse
restricciones a este tipo de acciones cuando pierdan su cardcter 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»'*.

vi. Enelafio 2018, la CEACR adoptd una observacién dirigida al Uruguay a propdésito
del Convenio 87%? que reiter6 lo dicho con anterioridad: “(...) la obligacién de que
los piquetes dispuestos como medida gremial se efectuen pacificamente, sin
perturbar el orden publico, permitiéndose la libre circulacién y el ingreso en la
empresa, siendo posible la intervencion del Ministerio del Interior y de la Fuerza
Publica en caso de incumplimiento de esta obligacion”.

vii.  En la misma orientacién que la CEACR, el CLS ha reiterado la necesidad de
proporcionalidad en el uso de la fuerza cuando las manifestaciones o huelgas
amenacen el orden publico:

e “217. Las autoridades sélo deberian recurrir a la fuerza publica cuando se
halla realmente amenazado el orden publico. La intervencion de la fuerza
publica debe guardar debida proporcién con la amenaza del orden ptiblico
que se trata de controlar y los gobiernos deberian tomar disposiciones
para que las autoridades competentes reciban instrucciones adecuadas
con el objeto de eliminar el peligro que implica los excesos de violencia
cuando se trata de controlar manifestaciones que pudieran entrafiar
alteracion al orden publico."™

e "“937. La prohibicion de piquetes de huelga se justificaria si la huelga
perdiera su cardcter pacifico”.

e "“938. El Comité considerd legitima una disposicion legal que prohibe a los
piquetes de huelga perturbar el orden publico y amenazar a los
trabajadores que contindan trabajando.” '

viii.  Enrelacion a los piquetes y a la garantia del respeto a la libertad de trabajo de
los no huelguistas junto al derecho de la direccion a entrar a los locales de la
empresa, el CLS ha reiterado lo siguiente:

e "939. El solo hecho de participar en un piquete de huelga y de incitar
abierta, pero pacificamente, a los demds trabajadores a no ocupar sus

1 1bidem.

12 publicacion: 108° reunion de la CIT, 2019.

13 Este criterio se reitera especificamente en relacién a la huelga en los parrafos 932 y 935 de la misma
recopilaciéon de decisiones.

14 Recopilacién de decisiones del Comité de Libertad Sindical, 62 edicién, 2018, parrafos 937 y 938.



puestos de trabajo no puede ser considerado como accién ilegitima. Pero
es muy diferente cuando el piquete de huelga va acompafiado de
violencias o de obstaculos a la libertad de trabajo por intimidacién a los no
huelguistas, actos que en muchos paises son castigados por la ley penal.”

e "940. El ejercicio del derecho de huelga debe respetar la libertad de
trabajo de los no huelguistas cuando la legislacién asi lo dispone, asi
como el derecho de la direccion de la empresa de penetrar en las
instalaciones de la misma."">

ix.  Ahora bieny ante el caso en que se impongan sanciones, la CEACR ha reiterado
el principio de proporcionalidad que se explica desde la necesaria ponderacion
de los derechos e intereses legitimos que concurren en este caso.

Por ello, el Convenio 87 si bien de una parte explicita que al ejercer sus derechos
las organizaciones de trabajadores deben respetar la legalidad, dejo
establecido, al mismo tiempo, que la legislacién nacional no debe menoscabar
ni ser aplicada de suerte que menoscabe las garantias de la libertad sindical
consagradas en el Convenio (Art. 8).

X. Por eso mismo ha entendido el CLS:

e "“966.No deberianimponerse sanciones penales por actos de huelga, salvo
en los casos en que no se respeten las prohibiciones relativas a la huelga
que estén en conformidad con los principios de la libertad sindical.
Cualquier sancion impuesta por actividades ilegitimas relacionadas con
huelgas deberia ser proporcional al delito o falta cometido y las
autoridades deberian excluir el recurso a medidas de encarcelamiento
contra quienes organizan o participan en una huelga pacifica.

e 967. Considerando que ciertas medidas temporales que habian sido
tomadas por las autoridades con motivo de una huelga efectuada en un
servicio esencial (prohibicion de las actividades del sindicato, cese del
descuento de las cuotas sindicales, etc.) eran contrarias a las garantias
previstas en el articulo 3 del Convenio num. 87, el Comité sehalé a la
atencion del gobierno que las medidas tomadas por las autoridades para
asequrar la prestacion de los servicios esenciales deben quardar
proporcionalidad con el fin perseguido sin incurrir en excesos."®

xi.  Este criterio de ponderacion explicaria asimismo que el CLS haya sostenido que
las sanciones no deben tener tal entidad que resulten disuasorias del ejercicio
de actividades legitimas, destacando el rol del didlogo social en Ia resolucion

de conflictos™.

15 Ibidem, parrafos 939y 940.
6 Ibidem, parrafos 966 y 967.
17Vid. Ibidem, parrafo 969.



Xil.

Xiii.

Xiv.

XV.

XVi.

Como quiera que las medidas restrictivas que pudieran aplicar respecto del
ejercicio de la huelga se dejan en las normas proyectadas a la disposicion del
Poder Ejecutivo, seria necesario, a la luz de los criterios de los 6rganos de control
de aplicacion de las normas, destacar:

a. Que en los articulos en cuestion de la LUC no se precisan los tipos
de medidas que pudieran ser objeto de las restricciones, lo que
deja en principio indeterminado el alcance Uultimo de la
competencia atribuida al Poder Ejecutivo.

b. Que esta competencia publica se pone en cabeza del Ministerio del
Interior y no del Poder Judicial o de un ente independiente.

El proyectado articulo 492 declara “ilegitimos a los piquetes realizados en
espacios publicos o privados que afecten la libre circulacion de personas, bienes
o0 servicios.”, con lo que se aparta del criterio de los 6rganos de control de
aplicacién que reconocieron, como principio general, la legitimidad de los
piquetes de huelga y su conformidad con el Convenio num. 87.

Se trata de tipos normativos -los de los articulos 492, 493 y 494- muy amplios
que podrian justificar limitaciones a los piquetes que excederian los criterios
recomendados por los drganos de control de la OIT. En todo caso, el derecho
constitucional a la huelga (Art. 57 de la Constitucidon de la Republica) deberia
prevalecer respecto de nociones muy amplias de posibles restricciones.

Cuando la norma proyectada (Art. 492) propone la siguiente redaccién: “(...)
afecten la libre circulacion de personas, bienes o servicios” se verifica lo que se
ha querido apuntar a propésito del uso de tipos muy amplios que podrian
terminar aplicandose en un sentido restrictivo que incluyese todo el ambito de
“los espacios publicos o privados” con lo que la posibilidad de que un piquete
de huelga pudiera manifestarse se reduciria sensiblemente.

Por ello, y en linea con lo ya mencionado a propésito del proyectado articulo
398, nos permitimos sugerir muy respetuosamente se considere mas bien
tomar como elemento central el caracter pacifico de un piquete para considerar
su legitimidad.

Seria recomendable revisar estas disposiciones en consulta con los mandantes
tripartitos a la luz de estos principios. Al respecto, podria tomarse como criterio
fundamental el cardcter pacifico de un piquete para considerar su legitimidad,
lo que seria coherente con la redaccién del nuevo art. 398, que garantiza el
ejercicio pacifico de la huelga.

Asimismo, y para la eventualidad de que otros bienes juridicos pudieran verse
afectados en ciertas situaciones (por ejemplo, si como resultado de la actividad



XVii.

xviii.

XiX.

XX.

pacifica de los piquetes, por su envergaduray duracion se generase una situacion
que pusiera en riesgo la vida o la salud de la poblacién), podrian incorporarse
elementos de proporcionalidad y las garantias judiciales pertinentes, en aras de
asegurar que no se pueda limitar indebidamente la legitima actividad de los
piquetes vinculada al ejercicio del derecho de huelga, como parte del derecho del
que gozan las organizaciones de trabajadores de organizar sus actividades y el
de formular su programa de accion.

En este sentido, cabria recordar el tenor del articulo 8 del Convenio ndim. 87: si
bien al ejercer sus derechos las organizaciones de trabajadores deben respetar
la legalidad, la legislacién nacional no debe menoscabar ni ser aplicada de suerte
gue menoscabe las garantias de la libertad sindical consagradas en el Convenio.

Por lo mismo, la CEACR ha considerado que “seria preferible que la imposicion
de restricciones a los piquetes de huelga y a la ocupacion de los lugares de
trabajo se limitaran a los casos en que estas acciones dejen de ser pacificas"®,
mientras que el CLS ha reiterado el mismo principio y por ello ha entendido que
la prohibicidn de piquetes de huelga se justificaria solo si la huelga perdiera

su caracter pacifico™

En cuanto a las medidas que los articulos 493 y 494 autorizan tomar a las
autoridades parecieran, de nuevo, tipos normativos muy amplios, al menos en
dos sentidos:

I Enlo que respecta al uso de la fuerza publica para disolver los piquetes; y

II.  En cuanto al objetivo perseguido por las mismas (garantizar el derecho a
la libre circulacién, el orden publico y la tranquilidad).

De la lectura de estos preceptos que no parecieran considerar, al menos
explicitamente, un criterio de ponderacién (esencial por lo demas para valorar la
interaccion entre derechos e intereses legitimos que en un momento concurren
y que respectivamente se limitan por ende) o de proporcionalidad (criterio que
los érganos de control han destacado consistentemente), podria interpretarse
que el ambito de la restriccion o de limites respecto de los piquetes prevaleceria
sobre su actividad pacifica con lo que se abriria muy probablemente la puerta a
limitar en exceso su margen de ejercicio.

Por ejemplo, el mero hecho de que un piquete pudiera perturbar la tranquilidad
(ej. por el ruido ocasionado por su actividad en un espacio publico) podria
probablemente y bajo la formulacién proyectada, dar lugar a declarar ilegitimo
el piquete y poner fin al mismo mediante la fuerza publica.

18 Vid, Estudio General 2012, parrafo 149.
19 yid, Recopilacién, parrafo 937.



En esta circunstancia se arriesga que mediante el uso de la fuerza publica se
pudiera limitar indebidamente la actividad de piquetes pacificos o incluso
reprimir su actuacién mediante su disolucion.

xxi. Lo apuntado justificé en su dia la adopcion de la Resolucion sobre los derechos
sindicales y su relacién con las libertades civiles, adoptada el 25 de junio de 1970
por la Conferencia Internacional del Trabajo cuyo parrafo 1°: “Reconoce que los
derechos conferidos a las organizaciones de trabajadores y de empleadores se
basan en el respeto de las libertades civiles enumeradas, en particular, en la
Declaracion Universal de Derechos Humanos y en el Pacto internacional de
derechos civiles y politicos, y que el concepto de derechos sindicales carece
totalmente de sentido cuando no existen tales libertades civiles"*°.

xxii. ~ Eneste sentido, cabe recordar que la CEACR ha destacado que “en caso de huelga
las autoridades sélo 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™' .

xxiii. ~ Enla misma linea el CLS ha destacado por su parte que: “no deberian imponerse
sanciones penales por actos de huelga, salvo en los casos en que no se respeten
las prohibiciones relativas a la huelga que estén en conformidad con los
principios de la libertad sindical. Cualquier sancion impuesta por actividades
ilegitimas relacionadas con huelgas deberia ser proporcional al delito o falta
cometido y las autoridades deberian excluir el recurso a medidas de
encarcelamiento contra quienes organizan o participan en una huelga

pacifica".

xxiv.  Asimismo, el CLS ha sostenido que las sanciones no deben tener tal entidad que
resulten disuasorias del ejercicio de actividades legitimas, destacando el rol del
didlogo social en la resolucion de conflictos.

20 E| nmero 2 de la Resolucién tiene este texto: “Hace especial hincapié en las libertades civiles que figuran
a continuacion, libertades que se definen en la Declaracién Universal de Derechos Humanos y que son
esenciales para el ejercicio normal de los derechos sindicales:

a) el derecho a la libertad y a la seguridad de la persona y a la proteccion contra la detencién y la prisién
arbitrarias;

b) 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;

¢) el derecho de reunion;

d) el derecho a proceso regular por tribunales independientes e imparciales;

e) el derecho a la proteccion de la propiedad de las organizaciones sindicales”.

21 Vid, Parrafo 149, Estudio General, 2012.

22 Vid, Recopilacién parrafo 966.
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XXV.

h)

Por fin, cabe observar que las disposiciones bajo comentario atribuyen la facultad
de decretar la disolucion de los piquetes y recurrir a la fuerza publica al Poder
Ejecutivo -el Ministerio del Interior, en concreto.

Si bien es del todo comprensible las atribuciones del mismo en materia de
circulaciony seguridad ciudadanay que en ciertos casos (ej. actividades violentas)
resultaria necesaria una actuacion inmediata de las fuerzas de seguridad, cabria
reflexionar sobre la posibilidad de afiadir mecanismos judiciales (con las garantias
del debido proceso) sobre todo considerando la amplitud de los tipos normativos
gue se comentan que, como se apunto, otorgan una amplia discrecionalidad que
pudiera dar pie a restricciones excesivas del derecho de huelga mediante
limitaciones, igualmente desproporcionadas, de la actuacién de los piquetes.

Comentarios a los articulos propuestos: Art. 465, 466, y 467, en la version
aprobada por el Senado.

En el texto adoptado por la Comisién del Senado, estos tres articulos, que
pasaron a ser el Art. 465, Art. 466 y Art. 467, son del siguiente tenor:

Articulo 465. (Piquetes que impidan la libre circulacidn).-

“Declaranse ilegitimos los piquetes que impidan la libre circulacion de personas,
bienes o servicios, en espacios publicos o privados de uso publico”.

Articulo 466. (Preservacion del derecho a la libre circulacién y el orden

publico). -

“El Ministerio del Interior dispondra las medidas pertinentes a los efectos de
preservar los espacios publicos o privados de uso publico cuya circulacion se
pretenda obstaculizar o impedir por personas, vehiculos u objetos de cualquier
naturaleza, a fin de garantizar el derecho a la libre circulaciéon y el orden publico.

Para tal fin dicha Secretaria de Estado podra requerir en forma directa el auxilio
de otros organismos publicos, asi como coordinar, en tal caso, la actividad

tendiente a dar cumplimiento a lo dispuesto en el inciso anterior”.

Articulo 467. (Actuacion en casos de hechos de apariencia delictiva). -

“En caso de hechos de apariencia delictiva, las autoridades actuantes detendran
a los presuntos infractores e informaran de inmediato al Ministerio Publico”.

En relacion a estas redacciones, y considerando los criterios que sostuvimos ante
la Comision del Senado, quisiéramos reiterar lo siguiente:

En relacion a estas redacciones, y considerando los criterios que sostuvimos ante
la Comision del Senado, quisiéramos reiterar lo siguiente:
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A. Si bien el proyectado Articulo 465 restringe el ambito de aplicacion de la
disposicion, excluyéndose a los lugares puramente privados (cambio que
parece razonable ya que la disposicion busca proteger precisamente la libre
circulacion), se enmendé parcialmente la amplitud de la declaracién (o de la
tipicidad) de ilegitimidad de todos los piquetes que “afecten la libre circulacion
de personas, bienes o servicios”, supuesto que justific6 nuestros comentarios
en este sentido ante la Comision del Senado.

En efecto, se cambid la mencion “impedir la libre circulacion” por “afectar la
libre circulacién” que resulta de ambito y sentido mas acotado.

En este sentido, y con la salvedad anotada, cabria reiterar lo que justificé
principalmente las inquietudes expresadas en los comentarios a la LUC ante la
Comision del Senado en el sentido del “uso de tipos muy amplios que podrian
terminar aplicdndose en un sentido restrictivo, con lo que la posibilidad de que
un piquete de huelga pudiera manifestarse se reduciria sensiblemente”.

B. Al tiempo que es de ponderar positivamente la eliminacion en el Articulo 466
de la referencia al uso de la fuerza publica (anteriormente se habia expresado
el temor que mediante el uso de la fuerza publica se pudieran limitar
indebidamente la actividad de piquetes pacificos o incluso reprimir su actuacién
mediante su disolucion), es de destacar igualmente que se mantienen las
atribuciones al ejecutivo (y en particular al Ministerio de Interior) para disponer
“medidas pertinentes”, lo que, de nuevo nos resulta un tipo de apreciable
amplitud que por tanto abonaria en favor de una posible y amplia
discrecionalidad, mds aun cuando se menciona junto con la referencia al
“auxilio de otros organismos publicos” a fin de garantizar el derecho a la libre
circulacion y el orden publico.

C. Desde lo sefialado, seria posible conjeturar si la referencia a “medidas
pertinentes”, no podria ser interpretada por parte de la autoridad de aplicacién
como incluyendo, entre otras medidas, el uso de la fuerza publica, bajo la
competencia del Ministerio de Interior.

En este sentido, nos remitimos a los comentarios formulados ante la Camara
del Senado en particular cuando nos permitimos destacar que “cabria
reflexionar sobre la posibilidad de afiadir mecanismos judiciales (con las
garantias del debido proceso) sobre todo considerando la amplitud de los tipos
normativos que se comentan que, como se apuntd, otorgan una amplia
discrecionalidad que pudiera dar pie a restricciones excesivas del derecho de
huelga mediante limitaciones, igualmente desproporcionadas, de la actuacion
de los piquetes”.

D. Del mismo modo es del todo plausible la eliminacion en el Articulo 467 de la
referencia a "garantizar la tranquilidad”, como elemento que justificaria
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limitar la actividad de piquetes pacificos. Con todo, siguen siendo pertinentes
otros comentarios vertidos en cuanto al contenido que ahora se encuentra en
el nuevo articulo 466, cuando destacamos que “de la lectura de estos preceptos
que no parecieran considerar, al menos explicitamente, un criterio de
ponderacién (esencial por lo demds para valorar la interaccion entre derechos
e intereses legitimos que en un momento concurren y que respectivamente se
limitan por ende) o de proporcionalidad (criterio que los 6rganos de control han
destacado consistentemente), podria interpretarse que el ambito de la
restriccion o de limites respecto de los piquetes prevaleceria sobre su actividad
pacifica con lo que se abriria muy probablemente la puerta a limitar en exceso
su margen de ejercicio.”

V. Capitulo II (SEGURIDAD SOCIAL-COMISION DE EXPERTOS):

I. Comentario General:

Mas que una reforma previsional, lo que la LUC pretende regular es el mecanismo para
hacer posible esa reforma, que surgira -segun lo prevé el Articulo 389 (antes el 399)- de
la propuesta de una Comision de Expertos en Seguridad Social, que pasa a ser -en la
redaccion del actual Art. 389, el Consejo Asesor Honorario.

Como marco general habria que anotar que la propuesta de reforma que se haga
deberia estar en concordancia con las normas internacionales vinculadas a la materia
ratificadas por el Uruguay, a la sazén: el Convenio sobre la seguridad social (norma
minima), 1952 (num. 102), el Convenio sobre las prestaciones de invalidez, vejez y
sobrevivientes, 1967 (num. 128), el Convenio sobre la igualdad de trato (seguridad
social), 1962 (num. 118), el Convenio sobre las prestaciones en caso de accidentes del
trabajo y enfermedades profesionales, 1964 [Cuadro I modificado en 1980] (num. 121),
el Convenio sobre las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes, 1967 (num. 128)
y el Convenio sobre asistencia médica y prestaciones monetarias de enfermedad, 1969
(num. 130).

Por ello, la propuesta que surja del Consejo Asesor Honorario debe guiarse por los
principios de solidaridad intra e intergeneracional”® y el de participacion de los
involucrados en la gobernanza del sistema* (trabajadores, empleadores, Estado y
jubilados) que deberian quedar explicitamente recogidos en la ley que resulte.

23 Recogido en el Convenio 102, Art. 71.1: “ El costo de las prestaciones concedidas en aplicacién del presente
Convenio y los gastos de administracion de estas prestaciones deberan ser financiados colectivamente por
medio de cotizaciones o de impuestos, o por ambos medios a la vez, en forma que evite que las personas
de recursos econémicos modestos tengan que soportar una carga demasiado onerosa y que tenga en
cuenta la situacion econémica del Miembro y la de las categorias de personas protegidas.”

24 Recogido en el Convenio 102, Art.72.1: “Cuando la administracién no esté confiada a una institucién
reglamentada por las autoridades publicas o a un departamento gubernamental responsable ante un
parlamento, representantes de las personas protegidas deberan participar en la administracién o estar
asociados a ella, con caracter consultivo, en las condiciones prescritas; la legislacién nacional podra prever
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Del mismo modo, el caracter tripartito del Consejo debe quedar igualmente garantizado
puesto que hay normas internacionales vigentes en el Uruguay que le obligan en este
sentido.

Al respecto de estos principios, la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y
Recomendaciones de la OIT (CEACR) ha destacado:

a. Enlo que respecta al didlogo social: que “un didlogo social bien arraigado puede
ser un valioso mecanismo de control con vistas a un funcionamiento apropiado
de los programas de seguridad social. Los interlocutores sociales son los que
estan en las mejores condiciones para conocer las necesidades de los
beneficiarios y los problemas encontrados en cada empresa. Ademas de
representar a sus miembros, los interlocutores sociales que participan en la
gestion de los programas de seguridad social representan los intereses de una
amplia gama de personas protegidas e incluso muchas veces de toda una
comunidad, una representacién que ayuda a activar la sociedad civil y las
empresas, y a promover la cohesién social".

b. A propésito de los mecanismos de solidaridad social: “A los interlocutores
sociales cabe wun importante papel en relacion con los programas
complementarios y otros regimenes negociados, en tanto que el papel del Estado
consiste en promover un marco reglamentario eficaz y mecanismos de
supervision y observancia. No deberia excluirse la participacion de los
interlocutores sociales en la administracion de los programas de pensiones
privados y deberia consultdrseles al determinar la adecuada proporcion de
diferentes regimenes en el pais, de modo que los mecanismos de solidaridad
social se fortalezcan y no se debiliten, ya que dicha solidaridad social se
encuentra en el mismo centro del contrato social que vincula al Estado con sus
ciudadanos’.

c. Sobre la gestion tripartita del sistema: “La institucionalizacion de la
representacién y supervision sobre bases tripartitas ha demostrado su utilidad
para crear en la seguridad social formas de gobernanza basadas en el consenso,
necesario para lograr una gestion transparente y responsable de los
considerables recursos econémicos en juego, en el mejor interés de las personas
protegidas y de la nacién en su conjunto. Las normas de la OIT recomiendan el
fortalecimiento de la gestion tripartita de los programas de sequridad social. Los
gobiernos no pueden ocuparse solos de la seguridad social."*’

asimismo la participacion de representantes de los empleadoresy de las autoridades publicas.”. En similares
términos, vid el Convenio 130, Art. 31.

25 Estudio General de la CEACR sobre instrumentos de seguridad social, 2011. Parrafo 558. Vid. También:
Parrafos 550, 551, y 559.

% Ibidem.

27 Ibidem.

14



d. Frente al caso especifico de reformas: “E| éxito de las reformas depende del
consenso entre los interlocutores sociales y la amplia aceptacién social, con
participacion de las organizaciones de la sociedad civil y las autoridades
comunitariasy locales. Dada su responsabilidad general por la administracion
de conjunto de los sistemas de seguridad social, los gobiernos deberian crear
un marco reglamentario que estimule las consultas tripartitas, refuerce la
confianza de quienes participan en el sistema y permita evitar conflictos toda
vez que sea necesario proceder a importantes reformas del sistema.”?®

e. Por finy en lo que refiere al principio de solidaridad 1a CEACR ha sostenido
qgue “[lJa universalidad de la proteccion requiere solidaridad social, tal como
se indica en el parrafo 3, a) de la Recomendacion [202]. Este principio esta
estrechamente relacionado con el de solidaridad en la financiaciéon enunciado
en el parrafo 3, h). La solidaridad es un aspecto fundamental de la seguridad
social, como se refleja en anteriores instrumentos actualizados de la OIT
sobre seguridad social, que prevén mecanismos basados en la
mancomunacién de riesgos y la financiaciéon colectiva para promover la
proteccidon de la salud y el ingreso, y reconocen la necesidad de evitar
penurias a las personas de escasos recursos. La Recomendacion num. 202 va
mas alla y pide expresamente a los Estados que apliquen este principio al
poner en practica la Recomendacién, con lo cual los mecanismos que han de
considerarse para establecer los sistemas de seguridad social y, en particular,
los pisos de proteccién social, deberian revestir un caracter solidario.””

Bajo estas consideraciones se sugerira se considere agregar algunos
literales o parrafos adicionales en los Articulos 399 y 400, especificamente.

II.  Articulo 389. (Creacidn). “Créase un Consejo Asesor Honorario en Sequridad
Social, el cual funcionara en los ambitos del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social y de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, con el cometido de:

1) Analizar fortalezas y debilidades de los diversos regimenes previsionales
que conforman el sistema previsional uruguayo, diagnosticando la
situacion actual y perspectivas de corto, mediano y largo plazo.

2) Analizar los impactos de la dinamica demografica y los procesos de
automatizacién en curso en el mercado de trabajo y sus efectos en el
sistema previsional.

3) Examinar experiencias internacionales pertinentes.
4) Formular recomendaciones de opciones de reforma de los regimenes

previsionales, teniendo presente para cada una de ellas, entre otros
aspectos que correspondan a juicio de los expertos, los siguientes:

28 Ibidem.
2 Estudio General relativo a la Recomendacién sobre los pisos de proteccién social, 2012 (ndm. 202), 2019.
Parrafo 104.
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a) La concordancia de las recomendaciones de reforma con los tratados y
convenios internacionales suscritos por Uruguay en materia de sequridad
social;

b) la necesidad de brindar razonable seguridad de ingresos, mediante
esquemas de base contributiva y no contributiva con adecuado
financiamiento;

¢) la sustentabilidad de medianoy largo plazo;

d) el principio de solidaridad;

e) la participacion de los involucrados en la gestion (trabajadores,
empleadores, Estado y jubilados), esto es, la gestion tripartita de los
programas de seguridad social’’.

f) los sesgos generacionales que pudieren existir o resultar de las
propuestas, valorando su adecuacidn al contexto demografico, social y
econdmico;

g) el establecimiento de periodos de transicidon sobre la base del respeto de
los derechos adquiridos y el reconocimiento de los derechos en curso de
adquisicién; y,

h) la tributacién asociada a las prestaciones de los diferentes regimenes.

5) Recabar, mediante audiencias u otras formas pertinentes, la opinién de las
diferentes partes interesadas en el sistema previsional, tanto en la etapa de
diagndéstico como de recomendaciones”.

Comentario especifico: Se sugiere respetuosamente considerar agregar tres
literales a), d) y e) que tendrian la redaccién que se muestra, en atencion a lo indicado
por la CEACR sobre los Convenios de seguridad social concernidos, los cuales deberian
ser considerados para asegurar a futuro la conformidad de la reforma con los mismos.

Cabe destacar que, como la CEACR ha reconocido, el Uruguay ha cumplido con las
obligaciones que surgen de los convenios de seguridad social por lo que una
reforma como la que anuncia el Articulo 389 y siguientes de la LUC deberia apuntar
a preservar esta situacion.

Articulo 390. (Integracién).- “La Comision (Sic) estara integrada por quince miembros
designados por el Poder Ejecutivo con notoria idoneidad en temas previsionales,
demograficos, econdmicos, legales u otros pertinentes para el cumplimiento de la tarea
encomendada, uno de los cuales la presidira. La integracién reflejara la diversidad de
visiones con respecto al tema de la seguridad social, tanto de las organizaciones sociales
como de los Partidos Politicos”.

% En la Recomendacién 202, Art. 3.r. se recoge la “participacién tripartita con las organizaciones
representativas de los empleadores y de los trabajadores, asi como la celebracién de consultas con otras
organizaciones pertinentes y representativas de personas interesadas.”
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Comentario especifico: Se sugiere respetuosamente considerar incluir que dentro de
los quince miembros del Consejo haya representantes paritarios de los trabajadores y
empleadores.

Si bien debemos observar que el texto del original Art. 400, ahora el 390, refleja en parte
esta sugerencia, cuando indica: “La integracion reflejard la diversidad de visiones con
respecto al tema de la sequridad social, tanto de las organizaciones sociales como de
los Partidos Politicos", nos permitimos insistir en lo que mencionamos en la ocasion de
comparecer ante la Comisiéon del Senado de este Congreso en el sentido de -sin
desconocer el cardcter técnico del Consejo Asesor Honorario, como se le denomina en
el Art.389- este cuente con representantes o expertos postulados paritariamente por
trabajadores y por los empleadores.

Articulo 391. (Reglas de funcionamiento). “Las decisiones de la Comisién de Expertos
se adoptaran prioritariamente por consenso o por una mayoria de nueve votos
conformes.

Los expertos que sean funcionarios publicos podran ser relevados del cumplimiento de
sus tareas en la respectiva dependencia, en forma total o parcial.

La comisién tendra dos secretarias:

a) Una Secretaria Ejecutiva, cuya designacién recaera en funcionario publico en
régimen de comisién de servicios. Podra contar con otros colaboradores, en el
mismo régimen de prestacidon de servicios, segun entienda la Comisién de
Expertos. Tendra a su cargo los aspectos organizativos y administrativos de
funcionamiento de la Comisién.

b) Una Secretaria Técnica, integrada por personas de reconocida especialidad en la
materia a abordar. Tendra la estructura organizativa que apruebe la Comision.

Los ministerios competentes deberan dar adecuada prioridad a los requerimientos de
la Comision y deberan brindar toda la informacién que se les solicite con la maxima
diligencia. Igual apoyo deberdan suministrar el Banco de Prevision Social, los demas
servicios estatales de prevision social y las tres personas publicas no estatales de
seguridad social.

La Comision reglamentara su funcionamiento y el de las dos secretarias, dentro de un
plazo de treinta dias de constituida”.

Articulo 392. (Plazos). “La Comisién presentara un informe de diagnoéstico preliminar
en un plazo maximo de noventa dias a partir de la fecha de su constitucion y un informe
con recomendaciones en un plazo de noventa dias siguientes a la presentacién del
informe preliminar; sin perjuicio de otros informes de avance que estime oportunos. Los
plazos indicados en el presente articulo podran ser prorrogados por el Poder Ejecutivo,
previo informe fundado de la Comision de Expertos en Seguridad Social”.
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Articulo 393. (Presentacién de los informes). “Los informes y recomendaciones
definitivas seran presentados ante la Prosecretaria de la Presidencia de la Republicay la
Asamblea General"”.

Articulo 394. (Recursos). “El Poder Ejecutivo facilitard la infraestructura de
funcionamiento de la Comision y dispondra lo necesario a efectos de atender los gastos
de funcionamiento de la Comisién y sus actividades”.

De cualquier manera, y mas alld de las sugerencias anotadas, no se plantean
problemas de conformidad con los Convenios en la materia ratificados por
Uruguay.

VI.  Capitulo VI: NORMAS SOBRE GESTION DE LA PRIVACION DE LIBERTAD:

Este capitulo incluye tres normas que se transcriben a continuacion y respecto de las
cuales se haran luego comentarios especificos.

Antes valga la pena recordar que el Uruguay ha ratificado los Convenios 29y 105 sobre
trabajo forzoso y su abolicién, respectivamente.

Articulo 81 (antes el Art. 80). “Sustituyese el articulo 41 del Decreto Ley N° 14.470, de 2
de diciembre de 1975, en la redaccién dada por el Decreto Ley N° 15.536, de 12 de abril
de 1984, el que quedara redactado de la siguiente forma:

“Articulo 41. El trabajo de los reclusos penados sera obligatorio y estard organizado
siguiendo criterios pedagdgicos y psicotécnicos. Se tendra en cuenta
preferentemente la exigencia del tratamiento procurandose promover, mantener
y perfeccionar las aptitudes laborales de los reclusos y sus capacidades
individuales. El incumplimiento de la obligacion de trabajar no sera sancionado con
la pérdida de derechos, pero sera causal de reduccion de beneficios, en la forma
qgue determine la reglamentacion.

Tratandose de reclusos procesados, la autoridad carcelaria debera siempre
proporcionarles la posibilidad de trabajar, cuando aquéllos manifestaren
voluntariamente su disposicion de hacerlo. En ambos casos, podra el recluso
solicitar el trabajo a realizar elevando el correspondiente pedido, el cual sera
contemplado en lo posible, atendiendo a su proyeccién sobre la vida en libertad
del recluso y a los medios con que cuente el establecimiento.

El trabajo penitenciario no sera forzado ni tendra caracter aflictivo, ni se sometera
a los reclusos a un régimen de esclavitud o servidumbre. Ningun recluso sera
obligado a trabajar en beneficio personal o privado de ningun funcionario del
establecimiento penitenciario.”
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Articulo 82 (antes el Art. 81). “Agrégase al Decreto Ley N° 14.470, de 2 de diciembre de

1975, en la redaccion dada por el Decreto Ley N° 15.536, de 12 de abril de 1984, el
siguiente articulo:

“Articulo 41 BIS. La organizacién y los métodos de trabajo en los establecimientos
penitenciarios se asemejaran, en la medida de lo posible, a los que se apliquen a
un trabajo similar en el exterior de los mismos. La finalidad del trabajo
penitenciario consistira en contribuir a mantener o incrementar la capacidad del
recluso para promover su propia sustentacion luego de su puesta en libertad.”

Articulo 83 (antes el Art. 82). “Agrégase al Decreto Ley N° 14.470, de 2 de diciembre de
1975, en la redaccién dada por el Decreto Ley N° 15.536, de 12 de abril de 1984, el
siguiente articulo:

1.

“Articulo 41 TER. Establécese la figura del adulto joven, que comprenderd a los
reclusos procesados o penados de entre dieciocho y veintitrés afios de edad. El
adulto joven tendra prioridad en la asignacién a las actividades educativas en
consonancia con el sistema educativo nacional que brinden los establecimientos
penitenciarios, y en el aprendizaje y desempefio de algun oficio durante el lapso
de privacion de libertad.”

Pronunciamientos recientes de los 6rganos de control a propésito de estos
dos convenios.

Si bien estas dos observaciones que inmediatamente se refieren se justificaron a
proposito del contrato de alianzas publico-privadas para el financiamiento y
construccion de establecimientos penitenciarios y, dentro del mismo, la gestién
del trabajo de los detenidos, ambas establecen principios y consideraciones que
fundamentaran los comentarios especificos que se haran luego.

A. Solicitudes directas dirigidas al Uruguay por la CEACR a propdsito del
Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (nim. 29).

i. En 2017 la CEACR (Adopcién: 2017, Publicacién: 107a reunién CIT
(2018)) dirigié una solicitud directa al Uruguay a propésito del
Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (nim. 29).

“Articulo 2, 2), c). Trabajo penitenciario. En sus comentarios anteriores,
la Comisidn observé que, en el marco de las alianzas publico-
privadas, existe un proyecto de construccién de un centro
penitenciario, respecto del cual el Ministerio del Interior puso en
marcha un proceso de licitacién, en diciembre de 2012. Al respecto,
el Gobierno indica en su memoria que esta construyéndose el
establecimiento penitenciario y que, después de su inauguracion, se
comunicaran informaciones sobre la modalidad de trabajo que se
aplicara en el marco de los programas de reinsercién de los presos.
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La Comisién pide al Gobierno que indique si se reglamenté la
cuestion relativa al trabajo de los presos en el contrato de
alianzas publico-privadas, especificando si la entidad privada
mantenida para financiar y construir el establecimiento
penitenciario, debe cumplir con determinadas obligaciones en lo
que atafe al suministroy la gestion del trabajo de los detenidos.
Sirvase indicar las modalidades a las que responde el trabajo
realizado por los presos, en el contexto de un establecimiento
penitenciario de gestion mixta (consentimiento, remuneracion,
condiciones de trabajo).

ii. En 2013 la CEACR (Adopcidn: 2013, Publicacién: 103? reunién CIT
(2014)) dirigié una solicitud directa al Uruguay sobre el Convenio
sobre el trabajo forzoso, 1930 (num. 29).

Articulo 2, pdrrafo 2, c). Trabajo penitenciario. La Comisién toma nota
de que la ley num. 18786, de 19 de agosto de 2011, autoriza el
recurso a la participacién publico-privada para la realizacién de
algunas infraestructuras o la prestacion de servicios conexos. Entre
las infraestructuras mencionadas en la ley, figura la construccion de
establecimientos penitenciarios. A este respecto, la Comision sefiala
gue existe un proyecto de construccion de un centro penitenciario
para el cual el Ministerio del Interior lanzé una licitacién en diciembre
de 2012. La Comision solicita al Gobierno que tenga a bien
precisar si la cuestion del trabajo de los presos esta
reglamentado en el contrato de participacién publico-privada,
precisando si la entidad privada seleccionada para financiar y
construir el establecimiento penitenciario debe cumplir con
determinadas obligaciones en lo que atafe al suministroy a la
gestion del trabajo de los detenidos. Cuando proceda, sirvase
indicar cudles son las condiciones que rigen el trabajo que se
proporcionara a los presos en el contexto de un establecimiento
penitenciario de gestion mixta.

B. Estudio General de la CEACR sobre convenios fundamentales (2012)

i. Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930 (niim.29):

“Trabajo obligatorio exigido a personas condenadas

278. El trabajo obligatorio exigido a personas condenadas queda
excluido del ambito de aplicacion del Convenio [29], a condicién 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, compaiiias o personas juridicas de cardcter privado»
(articulo 2, pdrrafo 2, c)). El trabajo obligatorio excluido en virtud de esta
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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 acumulativa: 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 obligaciéon de
cumplir con la segunda condicién, a saber, que la persona de que se trata
no ha de ser cedida o puesta a disposicién de particulares, compafiias o
personas juridicas de caracter privado. De no cumplirse una de estas dos
condiciones, la situacion no queda excluida del ambito de aplicacién del
Convenioy el trabajo obligatorio exigido a personas condenadas en estas
circunstancias se sujeta a prohibicién en virtud del articulo 1, parrafo 1,
del Convenio 29.

279. Con todo, la Comisién 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 ambito 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 cuestiéon 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 definicién del trabajo
forzoso u obligatorio previsto en el articulo 2, parrafo 1, del Convenio. De
ser asi, no se aplican las condiciones establecidas en el articulo 2, parrafo
2, ¢), 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 aplicacién del derecho laboral, parece dificil,
si no imposible, reproducir exactamente las condiciones de una relacién
de trabajo libre, especialmente en el contexto penitenciario, la Comisién
ha considerado que para determinar si el trabajo de los reclusos para
companiias privadas es voluntario, las condiciones que se aproximan a
una relacién de trabajo libre son el indicador mas fiable del caracter
voluntario del trabajo.”

31 Estudio General sobre convenios fundamentales, 2012. Parrafos 278 y 279.
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Convenio sobre la aboliciéon del trabajo forzoso, 1957 (nim. 105)

“300. Como se ha seflalado anteriormente, el Convenio num. 105 fue
concebido para complementar el Convenio nam. 29 709. Con todo, el
Convenio num. 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 num. 29 «a los efectos del presente Convenio»
no se apliquen automaticamente al Convenio nim. 105. Por ende, en lo
gue atafie a la excepcidn 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 legislacién
y la practica nacionales para cerciorarse de que los regimenes de trabajo
penitenciario no se conviertan en métodos de movilizacién y utilizacidon
de la mano de obra con fines de fomento econdémico, lo cual esta
prohibido en el Convenio num. 105. Andlogamente, queda comprendida
en el ambito del Convenio num. 105 la situacion 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 coercidn, de educacién
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 num. 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,
0 por actuaciones u omisiones que hayan puesto en peligro la vida o la
salud de terceros. La Comisidon 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.”*

2. Comentarios Especificos

a.

Destacadamente, el proyectado Articulo 41 establece el trabajo
obligatorio de los reclusos penados, que se organizara “siguiendo criterios
pedagdgicos y psicotécnicos”. El Parrafo 2 de esa misma disposicidon
refiere a la voluntariedad del trabajo de los reclusos procesados vy, por fin,
el Parrafo 3 deja asentado que el trabajo penitenciario “no serd forzado
ni tendrd cardcter aflictivo, ni se someterd a los reclusos a un régimen de
esclavitud o servidumbre. Ningun recluso serd obligado a trabajar en

32 Ipidem, parr. 300.
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beneficio personal o privado de ningun funcionario del establecimiento
penitenciario”.

Este Articulo tal cual se proyecta no estaria en contradiccion con los
términos de los dos instrumentos normativos mencionados y con lo que
sobre ellos han entendido los 6rganos de control de aplicacién.

Sin embargo, conviene destacar que el texto adoptado por la Cdmara del
Senado contiene una versién enmendada del articulo 41 del Decreto
Legislativo 14.470 a la cual se afiadio la frase siguiente:

“El incumplimiento de la obligacién de trabajar no serd sancionado con la
pérdida de derechos, pero serd causal de reduccion de beneficios, en la
forma que determine la reglamentacion”.

Este parrafo afladido refuerza el caracter obligatorio del trabajo de los
reclusos procesados, considerando que el trabajo se realizara bajo la
amenaza de pérdida de un beneficio. Al respecto, la Comision de
Expertos ha considerado que la nocidn de pena contenida en la definicién
del trabajo forzoso proporcionada en el Convenio nim. 29 podria revestir
no sélo la forma de una sanciéon penal, sino que podia tratarse también de
la privacién de cualquier derecho o ventaja (Estudio general de 2007,
parrafo 37).

3. El proyectado Articulo 41 BIS dispone que la “organizacién y los métodos de
trabajo en los establecimientos penitenciarios se asemejaran, en la medida de lo
posible, a los que se apliquen a un trabajo similar en el exterior (...)".

4. En este sentido, en relacién con el trabajo de los reclusos penados a favor de
entidades privadas, la CEACR ha entendido que “[h]abida cuenta de que cuando
no exista un contrato de trabajo y se esté fuera del ambito de aplicacién del
derecho laboral, parece dificil, si no imposible, reproducir exactamente las
condiciones de una relacién de trabajo libre, especialmente en el contexto
penitenciario, la Comisién ha considerado que para determinar si el trabajo de
los reclusos para compafiias privadas es voluntario, las condiciones que se
aproximan a una relacién de trabajo libre son el indicador mas fiable del caracter
voluntario del trabajo.”*

5. El Articulo 41 TER, sobre la figura del adulto joven que, como tal, incluiria a los
reclusos penados y procesados entre dieciocho y veintitrés afos, pretende
establecer una prioridad en la asignacion de actividades educativas lo que no
estaria en contradiccion con los Convenios mencionados.

33 Estudio General sobre convenios fundamentales, 2012. Parrafo 279.
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VII.

6.

1.

Por ultimo, y sin perjuicio de no tratarse de una materia regulada por el proyecto
de ley, pero si de un asunto respecto del cual los 6rganos de control habian
tomado nota con antelacion, seria Util destacar que, teniendo en cuenta la
obligacién de trabajar prevista en el articulo 41, cuando los condenados trabajan
para entidades privadas es necesario, ademas de garantizar condiciones de
trabajo que se aproximen de una relacion de trabajo libre (art. 41 bis y articulos
siguientes del decreto ley 14.470), que se prevea el consentimiento libre y con
conocimiento de causa del recluso al trabajo.

Al respecto, es importante mencionar que, en el pasado, la CEACR ha considerado
que la legislacién nacional permitia dar efecto a los dos criterios establecidos por
la CEACR para que el trabajo de reclusos a favor de entidades privadas no sea
considerado como trabajo forzoso (consentimiento y condiciones de trabajo).

La CEACR lleg6 a esta conclusion basandose en una lectura conjunta de las
disposiciones del decreto ley 14.470 y de las disposiciones del Decreto 225/2006
sobre redencidn de la pena por trabajo y estudio, y en particular su articulo 62
que prevé que «Los reclusos y reclusas antes de iniciar cualquier tipo de actividad
laboral deberan prestar su conformidad por escrito, mediante un documento el
gue sera comunicado a su defensor y al Comisionado Parlamentario».

Apéndices:

Estudios Generales de la CEACR

a. Estudio General 2012 sobre convenios fundamentales3*.

126. Finalmente, a juicio de la Comisién, 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.

b. Estudio General de 1994 sobre libertad sindical y negociacién
colectiva®
174. La institucion del piquete de huelga, tiene por objetivo asegurar el
éxito de la huelga persuadiendo al mayor nimero posible de personas a
no acudir al trabajo. En general, los tribunales ordinarios o especializados
se ocupan de resolver las cuestiones que surgen en relacidon con este

34 Disponible en: https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed norm/---
relconf/documents/meetingdocument/wcms 174832.pdf

35 Disponible en: https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09663/09663(1994-4B).pdf

24



tema. La practica nacional a este respecto es tal vez mas importante que
en lo que se refiere a otros asuntos; el piquete de huelga, simple medio
de informacién en ciertos paises que excluye toda posibilidad de impedir
el acceso al lugar de trabajo de los no huelguistas, puede ser considerado
en otros paises como una modalidad del derecho de huelga, y la
ocupacion de los lugares de trabajo como la consecuencia natural del
ejercicio de ese derecho; en la practica, es muy poco frecuente que esos
aspectos se pongan en tela de juicio, salvo en casos extremos en que se
producen actos de violencia contra personas o se causan dafios
materiales. Segun la Comisidn, seria preferible que la imposicion de
restricciones a los piquetes de huelga y a la ocupacion de los lugares de
trabajo se limitaran a los casos en que estas acciones dejen de ser
pacificas.

2. La Libertad Sindical. Recopilacién de decisiones del Comité de Libertad
Sindical / Oficina Internacional del Trabajo - Ginebra: OIT, 6 edicién, 2018.3¢

970. Las autoridades no deberian recurrir a medidas de detencion y
encarcelamiento en casos de organizacién o participacién en una huelga pacifica
y tales medidas comportan graves riesgos de abuso y serias amenazas a la
libertad sindical.

(Véanse Recopilacion de 2006, parrafo671; 344° informe, Caso num. 2471,
parrafo 894; 353°informe, Casonum. 1865, parrafo728; 355°informe,
Caso num. 2602, parrafo 669; 359°informe, Casonum.2760, parrafo1172;
360° informe, Casonum. 2747, parrafo 840; 362°informe, Caso num. 2812,
parrafo 395; 364°informe, Casonum.2727, parrafo1083; 367°informe,
Caso num. 2938, parrafo 227, 368°informe, Casonum.2912, parrafo227;
372° informe, Caso nim. 3018, parrafo 494; y 378° informe, Casos nims. 3110
y 3123, parrafo 625.)

971. Nadie deberia poder ser privado de libertad, ni ser objeto de sanciones
penales por el mero hecho de organizar o haber participado en una huelga
pacifica.

(Véanse Recopilacion de 2006, parrafo 672; 344° informe, Caso num. 2471,
parrafo 894; 348°informe, Casonum. 2494, parrafo962; 353°informe,
Caso num. 1865, parrafo 715; 358°informe, Casonum. 2742, parrafo279;
362°informe, Caso num. 2788, parrafo254, Casonum.2812, parrafo 395,
Caso num. 2741, parrafo772; 363°informe, Casonum. 2854, parrafo 1042;
364° informe, Caso num. 2727, parrafo 1083; y 374° informe, Caso num. 3029,
parrafo 111.)

972. Las sanciones penales sélo son posibles si durante la huelga se cometen
actos de violencia contra las personas o contra los bienes u otras infracciones de
derecho comun previstas en disposiciones legales que sancionan tales actos.

36 Disponible en: https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---
normes/documents/publication/wcms 635185.pdf
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(Véase 358° informe, Caso num. 2742, parrafo 279.)

973. El ejercicio pacifico (huelga y manifestacién) de los derechos sindicales por
los trabajadores no deberia llevar a detenciones y a relegaciones (deportacion).
(Véanse Recopilacion de 2006, parrafo673; 351°informe, Caso num. 2569,
parrafo 640; y 372° informe, Caso num. 3018, parrafo 494.)

974. Al tiempo que subraya la importancia de que las actividades sindicales
legitimas se desarrollen de manera pacifica, el Comité reitera su declaracion de
que la penalizacion de las relaciones laborales no propicia que estas relaciones
sean armoniosas y pacificas.

(Véase 355° informe, Caso num. 2602, parrafo 669.)

Instrumentos Internacionales que refieren al caracter pacifico del derecho
de asociacién

a. Declaracion Universal de Derechos Humanos

i. Articulo 20. 1. Toda persona tiene derecho a la libertad de reunién
y de asociacion pacificas.

ii. Articulo 23. 4. Toda persona tiene derecho a fundar sindicatos y a
sindicarse para la defensa de sus intereses.

b. Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

i. Articulo 21. Se reconoce el derecho de reunidn pacifica. El ejercicio
de tal derecho s6lo podra estar sujeto a las restricciones previstas
por la ley que sean necesarias en una sociedad democratica, en
interés de la seguridad nacional, de la seguridad publica o del
orden publico, o para proteger la salud o la moral publicas o los
derechosy libertades de los demas.

ii. Articulo 22. 1. Toda persona tiene derecho a asociarse libremente
con otras, incluso el derecho a fundar sindicatos y afiliarse a ellos
para la proteccion de sus intereses.

iii. Articulo 22.2. El ejercicio de tal derecho sélo podrd estar sujeto a
las restricciones previstas por la ley que sean necesarias en una
sociedad democrdtica, en interés de la sequridad nacional, de la
sequridad publica o del orden publico, o para proteger la salud o
la moral publicas o los derechos y libertades de los demas. (...)

iv. Articulo 22.3. Ninguna disposicion de este articulo autoriza 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 medidas legislativas que puedan
menoscabar las garantias previstas en él ni a aplicar la ley de tal
manera que pueda menoscabar esas garantias.
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c. Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre

i. Articulo 21 - Derecho de reunién. Toda persona tiene el derecho de
reunirse pacificamente con otras, en manifestacion publica o en
asamblea transitoria, en relacién con sus intereses comunes de
cualquier indole.

ii. Articulo 22 - Derecho de asociacion. Toda persona tiene el derecho
de asociarse con otras para promover, ejercer y proteger sus
intereses legitimos de orden politico, econémico, religioso, social,
cultural, profesional, sindical o de cualquier otro orden.

4. Legislaciones iberoamericanas que refieren al caracter pacifico de la huelga,
como definiciéon o como limite.

a. Coédigo Sustantivo del Trabajo de Colombia.

Articulo 429. Definicion de huelga. Se entiende por huelga la
suspension colectiva temporal y pacifica del trabajo, efectuada por
los trabajadores de un establecimiento o empresa con fines
econdmicos y profesionales propuestos a sus empleadores y previos
los trdmites establecidos en el presente titulo.

b. Cédigo del Trabajo de Costa Rica

Articulo 371. La huelga legal es un derecho que consiste en la
suspension concertada y pacifica del trabajo, en una empresa,
instituciéon, establecimiento o centro de trabajo, acordada vy
ejecutada por una pluralidad de tres personas trabajadoras, como
minimo, que represente mas de la mitad de los votos emitidos
conforme al articulo 381, por los empleados o las empleadas
involucrados en un conflicto colectivo de trabajo, para lo siguiente:

a) Ladefensaypromocion de sus intereses econdmicosy sociales.

b) La defensa de sus derechos en los conflictos juridicos colectivos
sefialados en el articulo 386.

(...)

No se considerard pacifica ninguna huelga que conlleve bloqueos
en vias publicas o que impida el acceso a las instalaciones o los
servicios publicos, la realizacion de sabotaje sobre bienes ptblicos,
la perpetracion de conductas que comporten un ilicito penal o que
imposibiliten el derecho a laborar de los trabajadores que no se
encuentren en huelga.

Art. 387. Paro legal o cierre patronal es la suspensién temporal del
trabajo ordenado por dos 0 mas empleadores o empleadoras, de
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forma pacifica y con el exclusivo proposito de defender sus
intereses econdmicos y sociales comunes.

c. Cédigo del Trabajo de la Republica Dominicana (Ley 16-92 del 29 de
mayo de 1992)

Art. 402.- La huelga debe limitarse al solo hecho de la suspension del
trabajo. Los actos de coaccion o violencia fisica o moral sobre las
personas o de fuerza fisica sobre las cosas, o cualquier otro acto que
tenga por objeto promover el desorden o quitar a la huelga su
cardcter pacifico, son sancionados con las penas seiialadas en este
Cédigo o en otras leyes, para lo cual el empleador puede gestionar la
puesta en movimiento de la accidn publica contra las personas
responsables.

d. Cédigo del Trabajo de Guatemala.

i. Articulo 239. Huelga legal es la suspensién y abandono temporal
del trabajo en una empresa, acordados, ejecutados y mantenidos
pacificamente por un grupo de tres o mas trabajadores, previo
cumplimiento de los requisitos que establece el articulo 241, con el
exclusivo propdsito de mejorar o defender frente a su patrono los
intereses econdmicos que sean propios de ellos y comunes a dicho

grupo.
Los tribunales comunes deben sancionar de conformidad con la ley
todo acto de coaccion o de violencia que se ejecute con ocasion de

una huelga, contra personas o propiedades.

e. Cédigo del Trabajo de Honduras.

Art. 550. Se entiende por huelga la suspensién colectiva temporal
y pacifica del trabajo, efectuada por los trabajadores de un
establecimiento o empresa con fines econémicos y profesionales
propuestos a sus patronos y previos los tramites establecidos en el
presente Titulo.

f. Code du travail d’Haiti, (Décret du 24 février 1984 actualisant le Code du
travail du 12 septembre 1961).

Art. 212. L e lock-out |égal est la suspension temporaire du travail
ordonnée par un employeur de maniére pacifique et avec
I'intention exclusive de défendre ses intéréts économiques, sociaux
et moraux.

28



g. Cédigo del Trabajo de Paraguay

Art. 361. El ejercicio del derecho de huelga serd pacifico y consistira
en la cesacién de servicios de los trabajadores afectados, sin
ocupacion por los mismos de los centros de trabajo, o de cualquiera
de sus dependencias.

h. Cédigo del Trabajo de Nicaragua.

Art 244.- Huelga es la suspension colectiva del trabajo, acordada,
ejecutada y mantenida por la mayoria de los trabajadores
interesados en un conflicto de trabajo. Para ejercer el derecho a
huelga se debe cumplir con los siguientes requisitos:

(...)

c. Seracordada en asamblea general de trabajadores, ejecutada 'y
mantenida en forma pacifica por la mayoria de los trabajadores,
dentro o fuera de la empresa o establecimiento si la huelga se
declara en una empresa con varios establecimientos; la mayoria
sera la del total de todos los trabajadores de la empresa; y si se
declara en uno o algunos de los establecimientos, la mayoria
sera la del total de trabajadores del o los establecimientos
involucrados.

5. Sentencia Tribunal Constitucional Espaiol (SENTENCIA 11/1981, de 8 de abril
(BOE niim. 99, de 25 de abril de 1981)

Fundamento n° 10: “(..)En este concepto mas amplio, huelga es una
perturbacién que se produce en el normal desenvolvimiento de la vida social y en
particular en el proceso de produccion de bienes y de servicios que se lleva a cabo
en forma pacifica y no violenta, mediante un concierto de los trabajadores y de
los demas intervinientes en dicho proceso. (...)"
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