Institut Européen de ['Ombudsman

 Instituto ‘Eufroipéo del Ombudsman

VARIA 29 (g)

Prof Dr Konrad GRILLBERGER

(Miembro del Comité de Expertos Independientes
instituido en el Consejo de Europa segin

la Carta Social Europea)

GARANTIA LEGAL Y APLICACION DE LA
CARTA SOCIAL EUROPEA RENOVADA (ESC)

~(Dictamen pericial de parte del Instituto Europeo del Ombudsman
para la Sesion de Trabajo del 14 de Enero de 1999
en Innsbruck)

Is,fiktu‘tdEuropeQ dell Ombudsman e




VI

Vil

Indice

Prefacio
Carta Social y Convencion Europea para la Proteccion de los Derechos
Humanos
Contenido de la ESC
1. Derechos acerca de las condiciones de trabajo
2. Derechos sociales para grupos especialmente necesitados de proteccion
3. Derechos para la poblacion en general
Particularidades de los derechos sociales y consecuencias
El sistema informativo (Reporting System)
Observaciones generales
Informes de los Estados
El Comité de Expertos Independientes
El Comité Gubernamental (Governmental Committee)
El Comité de Ministros
Deficiencias del sistema informativo 4
La reclamacion colectiva (Collective complaint)
1. Observaciones generales
2. Posibles reclamantes
2.1. Asociaciones internacionales de patronos y sindicatos (art. 1a)
2.2. NGOs internacionales (art. 1 lit. b)
2.3. Organizaciones nacionales de patronos y sindicatos (art. 1 ¢)
2.4. Otros NGOs nacionales (art. 2) ,
3. El procediemiento ante el Comité de Expertos Independientes
3.1. Comprobacion de admisibilidad (Admissibility)
3.2. Comprobacién del contenido
4. La decision del Comité de Ministros
Resumen

S o o




La Carta Social Europea y su Garantia Legal

O.Univ.-Prof. Dr. Konrad Grillberger

l. Prefacio

Si se habla de la Carta Social Europea (ESC), se debe aclarar ante todo, lo que se
quiere decir con ello precisamente. Pues, en primer lugar hay que cbservar, que
también dentro del margen de la Unién Europea existe una Carta Comunitaria de
Derechos Sociales. Esta es una declaracién de voluntad politica, formulada en
Estrasburgo en el aito 1989. Ella no tiene nada que ver con nuestro tema. La
Carta Social aqui propuesta para la discusidn constituye un Tratado internacional
dentro del margen del Consejo de Europa. Ella data del afio 1961 y entrd en vigor
en el ano 1965. De los 40 Estados, que son miembros del Consejo de Europa, 22
Estados han ratificado la ESC en la actualidad.

A la Carta del afio 1961 se le han afiadido 3 protocolos adicionales. Uno de ellos,
precisamente él del afio 1988, inciuyo algunos derechos nuevos. Solamente un
par de Estados, los que habian ratificado la Carta de 1961, han ratificado también
este protocolo adicional.

Un protocolo adicional del afio 1991 modificd y mejord el sistema de control.

Ademds hay un protocolo adicional del afio 1995, el cual fija un derecho de
reclamacion colectiva. Este fue ratificado por los cinco Estados necesarios y con
ello entrd en vigor hace poco.

Finalmente existe una Carta Social nueva y amplificada del afio 1996 (Revised
European Social Charter). Sin embargo, no esta aln en vigencia, puesto que no
ha sido ratificado por el nimero necesario de Estados. Asi que, si en lo siguiente
se habla de la Carta Social, se refiere a la Carta del afio 1961.




ll. Carta Social y Convencién Europea para la Proteccién de los Derechos
Humanos

Dentro del Consejo de Europa la Convencién Europea para la Proteccion de los
Derechos Humanos (ECHR) del afio 1950 es el instrumento juridico mas notorio.
Tiene por objeto la proteccién de los derechos humanos tradicionales. Para el
caso de vulneraciones de tal Convencion el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos es la autoridad competente. Este puede deliberar (ademas) sobre
reclamaciones de individuos a causa de vulneraciones de dicha Convencion. Si se
hace constar una vulneracion por una medida del Estado y una reparacién solo es
posible de una manera insuficiente segtn el Derecho interno, el Tribunal puede
atribuir al reclamante una indemnizacion adecuada de dafios y perjuicios en dinero
(art. 50 ECHR).

Por tanto, para asegurar la observacion de esta Convencion esta provisto un
procedimiento ante un tribunal en forma de reclamaciones individuales. Lo que,
por cierto, hay que observar, es que la efectividad de la ECHR también depende
del plano, que esta Convencién ocupe en el Derecho interno. Ello, por
consiguiente, concierne la cuestion, si ella es de eficacia directa (self-executing) y
qué rango tiene en el Derecho interno. Ello no es igual en todos los Estados.

La Carta Social se cre6 como complemento a los derechos civiles de la ECHR. Se
basa, por fin, en la idea, que sélo mediante derechos negativos, dirigidos a la
limitacion de la fuerza del Estado, no se puede velar de manera suficiente por la
dignidad humana. Para promover este objetivo son imprescindibles asimismo
derechos fundamentales sociales. Esta conexién con la ECHR se ve claramente
también en el preambulo de la Carta Social: ,Considering the aim of the Council of
Europe ... realizing the ideas and principles which are the common heritage and of
facilitating the economic and social progress, in particular by the maintenance and
further realisation of human rights and fundamental freedoms ...“." Ello, por cierto,
no significa que la ECHR no guarde ninguna relacion con los derechos sociales.
Ella obliga, por ejemplo, al respeto a la vida familiar (art. 8), contiene una

! Compérase especialmente D. Harris, Law and Practice of the European Convention of Human
Rights and the European Social Charta (1996) p. 377.




prohibicion con respecto al trabajo forzado (art. 4), y garantiza la libertad de
asociacion, especialmente la proteccion de los sindicatos (art. 11). Incluso la
proteccion del derecho a la propiedad (protocolo adicional no. 1) puede mostrar
una cierta dimension social: en él se basd, por ejemplo, la proteccion de
prestaciones sociales financiadas por contribuciones.? Estos, naturaimente, sélo
son puntos de menor importancia de la ECHR, aunque sean relevantes. Una
proteccion extensa o de mayor envergadura de los derechos sociales la ECHR no
contiene. Ello tampoco no es su propdsito. Esta finalidad la debe cumplir la Carta
Social.

Las dificultades de logar una proteccion efectiva de los derechos sociales, se
demuestran ya en ello, de que la Carta Social tardé 10 afios en su finalizacién,
hasta estar abierta a la firma, tras la entrada en vigor de la ECHR. Ademas hay
que mencionar, que la Carta Social exclusivamente intenta crear una obligacién de
derecho internacional publico de los Estados miembros, mientras que la ECHR
otorga derechos individuales a las personas. Cada articulo de la Carta Social
comienza con la formulacién: ,The contracting parties undertake to provide, to
recognize etc ...“. Tan sélo el cumplimiento legal del Tratado de la Carta en el
Derecho nacional requiere en muchos casos, que al individuo le sean concedidos
derechos individuales. Entonces, sin embargo, se trata - desde el punto de vista
del individuo - de Derecho interno.

Finalmente, y sobre todo, el mecanismo de la realizacion del derecho de la Carta
Social se diferencia considerablemente del procedimiento, que esta previsto para
la observacion de la ECHR. En general, se puede decir, que en materia de los
derechos sociales los Estados apenas estan dispuestos a renunciar a su
soberania en mayor medida. Por ello, la influencia politica de los Estados sobre el
mecanismo de control es mucho mas grande que en el caso de la ECHR. Ello
exigira ain una presentacion més detallada. Pero antes sera conveniente dirigir la
vista brevemente al contenido de la ESC.

? EGMR 16.9.1996, OJZ 1996, pp. 955 y s. y VIGH 11.3.1998, JBI 1998, p. 438 con notas
Ohnlinger.




}il. Contenido de la ESC

1. Derechos acerca de las condiciones de trabajo

Articulo 1: Derecho al trabajo (Right to work)

En cuanto al derecho al trabajo no se trata de ello, que los Estados estén
obligados de otorgar al individuo un derecho subjetivo an un puesto (adecuado)
de trabajo. Mas bien se trata en el parr. 1 de este articulo exclusivamente de
ello, que los Estados acepten el pleno empleo como uno de los objetivos
principales de su politica.

La obligacién en el art. 1 parr. 2 tiene, por el contrario, la caracteristica de una
ley. Segun ella, los Estados estan obligados ,to protect effectively the right of
the worker to earn his living in an occupation freely entered upon*. Ello significa
una prohibicion del trabajo forzado y, ademés - segin la interpretacion en vigor
de la Carta Social - una prohibicién de discriminaciones en relaciones laborales.

El art. 1 parr. 3 obliga a los Estados, a ofrecer mediacion de trabajo
gratuitamente. Esta mediacion puede estar organizada tanto por el Estado
como de forma privada.

Articulo 2: Derecho a condiciones justas de trabajo
(Right to just conditions of work)

A ello pertenece, entre otras cosas, la obligacion a una limitacion razonable de
las horas del trabajo tanto diarios como semanales.

A més de esto contiene también la obligacion de procurar que haya dias
festivos pagados.

El art. 2 dispone ademas, que hay que haber al menos unas vacaciones de dos
semanas pagadas, y, por uitimo,

en el Derecho interno tiene que estar previsto un tiempo de descanso semanal,
el cual deberia incluir - en la medida de lo posible - el Domingo.




Articulo 3: Derecho a condiciones de trabajo seguras y no perjudiciales para la
salud (Right to safe and healthy working conditions)

Los Estados tienen que tener disposiciones referente a la seguridad y la salud,
las cuales protegen a todos los trabajadores en su labor. Para ello también
debe haber una maquinaria de control adecuada y se debe cuidar ademas de
que haya una sancion suficiente para el caso de infracciones de estas
disposiciones.

Articulo 4: Derecho a una renumeracion justa de trabajo
(Right to fair remuneration)

La regla mas complicada de la Carta es el derecho a un salario, que asegure un
nivel de vida adecuado. Esta regla produce considerables problemas, lo qgue se
puede ver faciimente. CoOmo se puede calcular la proporcion justa (porcentaje
del salario medio; se debe tomar el salario medio en la economia entera? Se
deben tener en cuenta para esta calculacién facilidades otorgadas en materia
fiscal y prestaciones del Estado, etc. ?)

A las condiciones justas de trabajo se debe también contar el deber de procurar
que haya un igual salario por un trabajo igual para hombres y mujeres asi como
el derecho a plazos de despido adecuados.

Articulo 5: Derecho a la fundacién de representaciones de intereses
(Right to organize)

Los patronos asi como los trabjadores deben tener el derecho de fundar
organizaciones para la defensa de sus intereses y de afiliarse a ellas. Esto
incluye, que no haya obstaculos administrativos considerables para la fundacién
de sindicatos (p. ej. altas tasas de registro, alto nimero de miembros). Distinto
que en el art. 11 ECHR no hay aqui una excepcion general para el trabajo en el
sector publico. Reglamentaciones especiales referente al derecho a la
representacion de intereses sdlo existen para el ejército y la policia.




Articulo 6: Derecho a negociaciones colectivas
(Right to pargain collectively)

Los Estados tienen a causa del art. 6 de la Carta Social el deber de fomentar
Negociaciones voluntarias y procedimientos arbitrales para el arreglo de
conflictos def trabajo. Una importancia especial tiene el art. 6 parr. 4. Enél se
reconoce el derecho al conflicto laboral, particularmente el derecho de huelga.
Existe, entre otras cosas, una violacion de este derecho, cuando un Estado
Utilice en caso de un conflicto laboral la conciliacién obligatoria o permita la
huelga s¢lo a los sindicatos o s6lo para la conclusion de contratos colectivos.
Por Supuesto, se puede restringir el derecho de huelga a determinados grupos
Particularmente importantes de trabajadores (p.€j. 1a policia, los jueces, 10s
funcionarios publicos de rango més elevado, pero también los trabajadores en
€Mpresas de servicios publicos).

Articulo 7: Derecho a la proteccion de la infancia y de la juventud
(Right of children and young persons to protection)

Esto incluye, entre otras cosas, la obligacién de prever una edad minima de
quince afios para el empleo de menores. Una edad minima mas elevada es
INdispensable, si se trata de empleos peligrosos. Una limitacién de las horas de
trabaio durante la edad escolar, una prohibicién del trabajo nocturno para los
Menores de 18 afios, y, finalmente, una proteccion en general para los nifios y
J6venes contra peligros en cuanto a la salud y las buenas costumbres también
esta recogida en el presente articulo.

Articulo 8: Proteccion de las trabajadoras
(Right of employed women to protection)

Ello incluye un derecho a la baja por maternidad de al menos 12 semanas, que
es de financiar por el patrono o mediante prestaciones del Estado; una cierta
Proteccidn contra el despido durante la baja por maternidad; la reglamentacion
(limitacién) def trabajo nocturno para las mujeres.




* Articulo 9: Derecho a la orientacién profesional
(Right of vocational guidance)

La orientacion profesional puede estar organizada tanto de forma publica como
privada; sin embargo, todos los que la necesiten, deben tener acceso a ella.

* Articulo 10: Derecho a la formacion profesional (Right to vocational training)

e Articulo 18: Derecho al ejercicio de una actividad remunerada en otros Estados

contratantes (Right to engage in gainful occupation in the territory of other
contracting parties)

Este articulo no crea un derecho de libre circulacién, y, por tanto, no exige que
se eliminen los permisos de entrada ni los permisos de trabajo.

2. Derechos sociales para grupos especialmente necesitados de proteccion

* Articulo 15: Derecho de minusvalidos a la integracién profesional y social
(Right of physically or mentally disabled persons to vocational training)

Los Estados mismos tienen el deber de tomar medidas adecuadas para la
ayuda a los minusvalidos o de apoyar instituciones de derecho privado a tal fin.

*  Articulo 16: Derecho de la familia a la proteccion social, legal y econdmica
(Right of the family to social, legal and economic protection)

Los Estados tienen que poner de manifiesto, si existen y en qué proporciones
existen, p.ej., jardines de infancia, qué prestaciones econémicas se les ofrece
a las familias, y otras cosas por el estilo.




« Articulo 17: Derecho de las madres y los nifios a la proteccion econdmica y
social (Right of mothers and children to social and economic protection)

La disposicion es especialmente amplia y poco clara. En o esencial
comprende todo lo cual pueda servir de apoyo a las madres y sus hijos: p.ej.
también los derechos a alimentos en caso de hijos y prevision para el caso, de
que estos alimentos no sean prestados; proteccion de huérfanos y nifos sin
hogar, etc.

« Articulo 19: Derecho de los trabajadores migratorios y sus familias a proteccion
y asistencia
(Right of the migrant workers and their families to protection and assistance)

Ello incluye ante todo el deber, de que no haya trato discriminatorio de
trabajadores provenientes de otros Estados contratantes, los cuales se hallen
legalmente en territorio nacional, en cuanto a la retribucién y otras condiciones
de trabajo; lo mismo vale para su condicion de miembro de sindicatos.

3. Derechos para la poblacién en general

« Articulo 11: Derecho a la proteccién de la salud
(Right to protection of health)

Los Estados tienen la obligacién de imposibilitar en cuanto sea posible las
causas de enfermedades. Asi que debe tomar, p.ej., medidas para restringir el
abuso de drogas, reducir la mortalidad infantil, realizar programas de
vacunacion, etc.

« Articulo 12: Derecho a la seguridad social (Right to social security)

Ello concierne particularmente las prestaciones jubilatorias y 10s subsidios de
paro.
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Articulo 13: Derecho a la asistencia médica y social (Right to social and
medical assistance)

Aqui es de especial importancia, que toda persona, que no pueda ganarse la
vida ella misma, tenga que tener un derecho individual (actuable) a la
asistencia social asi como a asistencia en caso de enfermedad.

Particularidades de los derechos sociales y consecuencias

La especificacién breve de los derechos previstos en la Carta demuestra una
esfera de gran amplitud, la cual deberia estar protegida por estos derechos.
Desde el punto de partida tradicional de un mejoramiento de las condiciones de
trabajo, pasando a la proteccion por instituciones de la seguridad social hasta
la proteccion de la salud y la proteccion a la familia. Si se aflade, ademas, la
nueva Carta Social, que atn no esté en vigencia, se extiende la proteccion
también al derecho a la vivienda (art. 31 Right to housing) y, del todo en
general, a un derecho de proteccion contra la pobreza y la exclusion social (Art
30 Right to protection against poverty and social exclusion).

Los derechos de la Carta Social estan articulados en parte de una manera muy
extensa y vaga. Se deja al Estado de realizar la situacion, que la Carta Social
considera oportuna, p.ej., mediante ,medidas adecuadas“ ,en cuanto sea
posible“. En otros casos, el Estado tiene - en resumidas cuentas - solamente la
obligacion de promocién (to promote). No obstante, en numerosos casos las
obligaciones son, por otra parte, muy concretos (p.ej. procurar que haya plazos
de denuncia adecuados, la libertad de sindicacion, la garantia del derecho de
huelga o a la asistencia social).

La realizacion de numerosos derechos sociales requiere prestaciones por parte
del Estado v, por consiguiente, en fin, una politica de redistribucion por la
legislacion. Hasta que grado ello sea posible, no sélo depende de la voluntad
politica de los Estados, sino también de su situacion econémica. Dicha
situacion el Estado solo puede manejar de una forma limitada. El caso es que




10

muchas veces son imprescindibles actos legislativos por el Estado para
garantizar la proteccion necesaria. Ello, por otra parte, puede llevar faciimente
a un conflicto con los derechos fundamentales liberales, como, p.ej., con el
derecho a la propiedad. Todas estas dificultades en cuanto a la aplicacion de
los derechos sociales — de otro modo que relativo a los derechos humanos
civiles negativos — ya han sido discutidas suficientemente en la literatura. A
menudo se ha sefialado la insuficiencia de la justiciabilidad por los tribunales y
se ha destacado respecto a elio,como ejemplo, el derecho al trabajo.> Empero,
también hay otras voces.* Sea como sea: Seguramente seria inexacta la
opinién de que todos los derechos sociales se sustrayesen a un procedimiento
de tipo judicial por su naturaleza. Antes bien hay una serie larga de derechos
de este tipo, para los cuales un procedimiento de proteccion juridica
comparable a la ECHR seria del todo oportuno. Sin embargo, la Carta Social
no ha diferenciado con respecto a ello, sino que ha sometido todos los
derechos al mismo procedimiento de control.

V. El sistema informativo (Reporting System)

1. Observaciones generales

El procedimiento de control habitual es un sistema informativo. Todos los
Estados contratantes tienen que entregar a intervalos con regularidad un
informe por escrito acerca de la situacién de su legislacion y la practica,
mediante el cual se puede evaluar, si el Estado va conforme con la Carta
Social. El sistema informativo es asimismo el sistema usual de control para
otros Tratados internacionales relativos a los derechos sociales como también a
los derechos humanos. Igual lo es para la Convencion para los Derechos
Humanos de la ONU, pero también para la mayoria de los contratos dentro de
la ILO. La reclamacién individual dentro del margen de la ECHR aparece, por
otro lado, como una excepcion.

Compéarase p.gj. Tomandi, Der Einbau sozialer Grundrechte in das positive Recht (1967);
|. Loebenstein, Soziale Grundrechte und die Frage ihrer Justiziabilitat, FS Floretta (1983) pp.
209y ss.

4 p. ¢j. Ohlinger, Soziale Grundrechte, FS Floretta (1983) pp. 271y ss.
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2. Informes de los Estados

Segun el art. 21 de la Carta los Estados tienen la obligacién de elevar un
informe a intervalos de dos afios al Consejo de Europa, que se refiera a
aquellos articulos de la Carta, los cuales habian firmado. En cuanto a la
elaboracion del informe, los Estados han de atenerse a un cuestionario, el cual
ha sido acordado por el Comité de Ministros del Consejo de Europa. Tal
cuestionario se habia elaborado para la fecha de la conclusién de la Carta. Por
lo tanto, dicho cuestionario tiene necesidad de reforma en ciertos puntos. Hay
aspiraciones de actualizarlo. Se comprende, que los Estados igualmente tienen
el deber de contestar a preguntas complementarias formuladas por el Comité
de Expertos Independientes. Mencionados informes se han de enviar ademas a
las asociaciones patronales nacionales y a los sindicatos nacionales (art. 23 de
la Carta). De esta forma, éstos tienen a continuacién la oportunidad de
presentar asismismo sus informes o sus criticas en cuanto al informe en
cuestion al procedimiento de control. Sin embargo, en la practica no se
aprovecha esta oportunidad muy a menudo. Los que mas uso hacen de esta
posibilidad son los sindicatos alemanes y neerlandeses.

. El Comité de Expertos Independientes

Los informes van primero al Comité de Expertos Independientes. Este érgano
de control tiene la tarea de juzgar desde un punto de vista juridico, si la
situacion legal asi como practica en el Estado contratante esta conforme con la
Carta. EI Comité se compone en la actualidad de nueve personas. Ya que
tienen que ser independientes de su Gobierno entran en consideracion
practicamente y fundamentalmente profesores y jueces para dicha tarea. Se

~ debe tener en cuenta que no todos los Estados pueden mandar a un experto.

Se permite a cada Estado presentar propuestas, sin embargo, la decision re-
ferente a la seleccion la toma el Comité de Ministros, o bien, en el futuro la
Asamblea parlamentaria del Consejo de Europa. ° Los miembros son elegidos
para un pericdo de seis afios. Una reeleccién para una sola vez es admisible.

5

Art. 25 del protocolo adicional de 1991.




El Comité tiene con respecto a la independencia de sus miembros de los
Estados miembros de la Carta similitud con un tribunal. No obstante, se
diferencia de un tribunal por dos puntos esenciales: La base de su
Jjuzgamiento“ son principaimente los informes de los Estados, y no, por
ejemplo, la reclamacién de un individuo por un estado de cosas concreto. En
segundo lugar, las decisiones del Comité no tienen aquellos efectos, que, por
lo general, surten las sentencias de un tribunal.

Como ya mencionado, el Comité examina a base de los informes y las
informaciones complementarias, si la situacidén de un Estado concuerda con la
Carta. Desde el afio 1991 también es posible y ocurre también en la realidad,
que se organice un Meeting con representantes de los Estados para aclarar
cuestiones pendientes. Dichos Meetings puede exigir el Comité mismo o un
Estado contratante.

El Comité da su opinion juridica en forma de denominadas Conclusions. Estas
pueden ser positivas 0 negativas o consisten en un aplazamiento de la
decision, si el estado de cosas 0 bien la situacion juridica no estuvieran
suficientemente claros para un enjuiciamento. No obstante, en cualquier caso
se exponen los motivos que hayan ilevado a dicha opinion juridica. Estas
Conclusions seran publicadas por el Consejo de Europa. Ellas contienen, por
decirlos asi, la interpretacién de la Carta por los Expertos Independientes.

Se sobrentiende, que los expertos tienen necesidad de un aparato auxiliar.
Este es el Secretariado para la Carta Social Europea. Desde el punto de vista
de la organizacion es una parte de la Direccion para los Derechos Humanos
dentro del Consejo de Europa. Si los expertos tuvieran que analizar los
informes e informaciones adicionales ellos mismos, esto llevaria a una
acitividad de dedicacién plena. Por ello es de especial importancia, que las
Conclusions se preparen bien por el Secretariado: A qué preguntas el informe
no contesta en absoluto y en qué puntos puede haber problemas concerniente
la compatibilidad de una situacién nacional con un articulo de la Carta? Debido
al gran nimero de Estados contratantes y la extension de sus informes es para
los miembros del Comité francamente imposible de examinar todos los
informes con respecto a cada articulo de la Carta. Es por eso, que es
costumbre, que cada miembro del Comité tenga asignado determinados




articulos, los cuales le incumben en detalle y a los cuales debe prestar
atencion concienzudamente.

El nimero creciente de Estados contratantes y, por consiguiente, también de
informes ha llevado a que el Comité de Expertos independientes fuera partido
en dos grupos de trabajo. Elio no sdlo acelera el procedimiento, sino también
reduce los gastos. Un grupo tiene como lengua de trabajo el inglés, el otro
frances. Ello baja los gastos para los intérpretes. Sin embargo, articulos
especialmente importantes o delicados siempre son tratados en el Gremio
General (p.ej. arts. 5y 6 de la Carta Social). Asimismo hay que recurrir al
Gremio General, en caso de que un grupo de una préactica de decision
establecida, quiere divergir en cuanto a una determinada cuestién, o un
miembro de un grupo exige que una cuestion se discuta en el Gremio General.
Por lo general, el Comité se retine aproximadamente unas siete veces al afio
por el tiempo de una semana en Estrasburgo.

4. El Comité Gubernamentai (Governmental Commitiee)

Las Conclusions de los Expertos Independientes se presentan en o sucesivo
al Comiteé Gubernamental (art. 27 del protocolo adicional de 1991). Este Comité
se compone de un representante del Gobierno de cada Estado, que haya
ratificado la Carta. De él forman parte también miembros consultivos de
asociaciones patronales internacionales y de la Unién Sindical Europea.

La tarea del Comité Gubernamental es la preparacion de las decisiones para el
Comité de Ministros, y ello precisamente a la luz de las decisiones del Comité
de Expertos independientes y a base de los informes de los Estados. El Comité
Gubernamental debe presentar propuestas al Comité de Ministros, basandose
en consideraciones sociales, econémicas y politicas, acerca de los casos, en
que se debe adoptar una recomendacién a causa de una infraccion de la Carta
(art. 27 parr 3 del protocolo adicional de 1991). Es obvio y asi también esta
prevustcy que en estas deliberaciones consideraciones politicas desempefian
un papel importante. Probablemente debido a los empefios por una
revitalizacion de la Carta durante los afios pasados, ha cambiado la actitud del
Comité Gubernamental en la época reciente; ello quiere decir: ha mejorado.
Mientras que antes el Comité Gubernamental casi nunca recomendaba
decisiones negativas, se puede observar durante los (ltimos afios una
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tendencia positiva.® Ahora en comparacion hay muchas méas propuestas para
recomendaciones por el Comité de Ministros que antes. Ademés, el Comité
Gubernamental ha desarrollado la préactica de asi denominadas ,warnings”.
Estas son resoluciones, que indican a un Estado, que dentro de poco tiene que
contar con una decision negativa de parte del Comité de Ministros, si el Estado
no tiene en cuenta las Conclusions negativas de los Expertos Independientes 0
sigue negéndose a responder a las preguntas adicionales formuladas por este
Comité. Sin embargo, hay que decir, que el Comite Gubernamental no se
encarga de todas o ni de la mayoria de las Conclusions negativas por los
Expertos Independientes de este modo. Esto puede tener que ver en parte
también, con que los Expertos Independientes no pocas veces entran mucho
en detalles, de tal manera, que igualmente ciritican puntos de menor
importancia, 0 que algunas veces tienden a interpretar las disposiciones de la
Carta con mucha generosidad.

5. El Comité de Ministros

El Ultimo escalén del procedimiento del control es el Comité de Ministros del
Consejo de Europa. Este, no obstante, no se compone — por regla general — de
los ministros de los Estados respectivos, sino de los representantes fijos
(embajadores) de estos Estados en el Consejo de Europa. Las resoluciones y
recomendaciones del Comité Intergubernamental se entregan al Comite de
Ministros. Es a continuacion asunto del Comité de Ministros de decidir, si hay
que formular una recomendacion para un Estado, de que corrija un
determinado y criticado estado de cosas en el &mbito de la legislacion o en la
préactica.

Antes todos los Estados miembros del Consejo de Europa habian tenido parte
en tales decisiones. No obstante, desde el afio 1991 tienen — razonablemente
— ya solamente aquellos Estados un derecho a voto, los que también hayan

¢ Comparase con respecto a la situacion anterior la critica de Ohlinger, Die Européische

Sozialcharta, en Matscher (ed.), Die Durchsetzung wirtschaftlicher und sozialer Rechte (1991)
pp. 344 y ss.
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ratificado la Carta. El Comité de Ministros adopta sus resoluciones con una
mayoria de dos tercios.

* Alolargo de los ultimos afios ha habido cada vez més recomendaciones
dirigidas a determinados Estados. Asi, p.ej., una recomendacién dirigida al
Reino Unido, de que cambie la cuantia insatisfactoria de prestaciones del
Estado en caso de maternidad (maternity benefits) o a Austria, puesto que sélo
existe una proteccion legal insuficiente para el caso de despido de trabajadores
por motivo de actividades sindicales.

* Una recomendacion no tiene consecuencias juridicas directas. El Comité de
Ministros invita al Estado de informar en su siguiente informe acerca de que
medidas hayan sido tomadas para remediar el estado de cosas criticado. Se
trata en suma, en lo esencial, de un medio politico para ejercer presién. Su
eficacia, por tanto, depende mucho de la publicidad que las recomendaciones
reciban. Al menos en Austria la publicidad no es muy notable. Por eso, la
Asamblea parlamentaria del Consejo de Europa y el Directorado para los
Derechos Humanos se esfuerzan desde hace tiempo por mejorar esta
situacion. Ciertamente también depende de los grupos nacionales,
especialmente de los sindicatos y de otras organizaciones no
gubernamentales, de atraer més la atencion del pdblico con respecto a ello.

6. Deficiencias del sistema informativo

A pesar de los recientes desarrollos positivos (no politica de obstruccion de
parte del Comité Intergubernamental, sensiblemente més recomendaciones
individuales por el Comité de Ministros) quedan numerosas deficiencias con
respecto a este sistema de control. Las mas importantes son:

* Losinformes do los paises son de una calidad muy distinta. Algunos Estados
se limitan a declaraciones muy superficiales y dificultan de este modo la
evaluacion de su situacion. A preguntas concretas por el Comité de Expertos
Independientes algunos Estados contestan muy tarde o sélo ocasionalmente y
de nuevo de forma incompleta. Ello lleva a un trato desigual de los Estados:
Cuanto més exacto sea un informe tanto mas se puede controlar y criticar.
Aquelios Estados, que entreguen informes no completos o no claros, arriesgan
solamente un aplazamiento de la evaluacién.
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s Los intervalos para los informes son demasiado largos (dos afos). Precisa-
mente en el ambito de la politica social, la legislacién nacional cambia muy de
prisa. Si se afade a esto el largo procedimiento de revision, ocurre a veces,
que la legislacion ciriticada mientras tanto — por otros motivos — haya quedado
nuevamente sin vigor.

« La situacion juridica y efectiva se comprueba en principio meramente a base
de los informes de los paises. En lo esencial queda que confiar, que las
declaraciones sean correctas. Otro punto es, que los sistemas juridicos difieren
considerablemente en los distintos Estados. Para demostrarlo solo sean
mencionados dos ejemplos: Si se trata de la cuestion, si un pais ha abolido al
menos jurfdicamente las discriminaciones por razones de sexo, un Estado,
p.ej., remite a una reglamentacion correspondiente, que ya esta anclada en la
constitucidn. Sin embargo, este argumento evidentemente no dice mucho, ya
que, entre otras cosas, depende de los efectos, que tales mandatos
constitucionales tengan referente a relaciones entre particulares. De sacar
esto, es dentro del margen de un sistema informativo, como se comprende,
muy dificultoso. Si luego se celebra un Meeting con representantes de
Gobiernos relativo a esta cuestion, tampoco se puede asegurar con ello, que
haya claridad entonces. Incluso puede ser, p.ej., que este punto sea objeto de
discusion en el respectivo Estado mismo.

U otro ejemplo: Si la cuestion es, si en un Estado existe un derecho individual a
asistencia médica (art. 13 de la Carta Social), eésta debe ser dificil de entender
para aquelios Estados, que ya tengan la sanidad publica y por tanto no
consideran necesario un derecho individual judicialmente coaccionable. Se
podria mencionar atin una serie de otros ejemplos, como la legislacion inglesa
en el ambito del derecho de huelga o la accion de los contratos colectivos en
algunos Estados del tipo juridico escandinavo. Todo esto significa:
Seguramente seria deseable, que cada Estado miembro estuviera
representado en el Comité de Expertos Independientes. De este modo se
podrian aclarar y prevenir varias equivociaciones.
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V1. La reclamacion colectiva (Collective Complaint)

1. Observaciones generales

Las dificultades e insuficiencias del procedimiento informativo ya las conoce
también el Consejo de Europa desde hace mucho tiempo. Ha habido repetidas
veces intentos de mejorar la situacion. Uno de estos intentos constituye el
protocolo adicional de 1995, con el cual se instituyo la posibilidad de una
reclamacion colectiva. Este protocolo adicional ha sido ratificado mientras tanto
por el nimero necesario de cinco Estados, y, por consiguiente, esta en
vigencia. Austria aun no toma parte; sin embargo, existe la esperanza
justificada, que firme y ratifique dicho protocolo en breve.

El derecho a la reclamacién colectiva aproxima el procedimiento de control por
un paso al procedimiento judicial, Distinto que bajo el sistema informativo tiene
lugar un procedimiento entonces, cuando dos partes se encuentren cara a cara.
Evidentemente existen aun diferencias considerables con respecto a una
reclamacién individual, p.ej., segun el art. 25 ECHR. Pues, en caso de una
reclamacién individual es necesario, que el reclamante sea lesionado en su
propio interés. La reclamacion colectiva, en cambio, no lo presupone. Ni
siquiera es — tedricamente — necesario, que la organizacion reclamante se
ocupe del todo de tareas de una representacion de intereses conforme con sus
estatutos o0 meramente en efecto en el area de su reclamacion.

. Posibles reclamantes

El derecho de presentar reclamaciones colectivas acerca de la aplicacion
insuficiente de la Carta o de algunas de las disposiciones en ella contenidas por
un Estado, esta regulado en los arts. 1y 2 del protocolo adicional. Se trata de
cuatro grupos diferentes de organizaciones.

2.1. Asociaciones internacionales de patronos y sindicatos (art. 1a)

Como tales se consideran sélo organizaciones, que tengan status consultivo del
Consejo de Europa. Estas son en la época actual del lado del patrono la Union
of the Confederations of Industry and Employers asi como la International
Organisation of Employers. Del lado de los sindicatos es la European Trade
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Union Confederation. Estas organizaciones estan segin el art. 1 lit. b del
protocolo sin més legitimadas, y esto independientemente de ello, de si el
objeto de reclamacion se refiera a las condiciones de trabajo o se declare
infraccion de otros articulos de la Carta Social.

2.2. NGOs internacionales (art. 1 lit. b)

Otras NGOs internacionales estan autorizadas a presentar reclamaciones, si
tienen status consultivo del Consejo de Europa. Ademas es necesario, que la
organizacion correspondiente esté en una lista. Dicha lista la hace el
Governmental Committee siguiendo los criterios, que el Comité de Ministros ha
proporcionado para ella.” En la actualidad se hallan en esta lista, p.ej., la
Comisién Internacional de Juristas (International Commission of Jurists), el
Consejo Internacional de Beneficencia (International Council of Welfare) o la
Red Europea contra la Pobreza (European Antipoverty Network).® La lista
siempre tiene validez para cuatro afios. No obstante, ello no excluye en
absoluto, que haya solicitudes posteriores por NGOs internacionales. Sin
embargo, a los NGOs internacionales solo se les permite presentar
reclamaciones en cuanto a aquellos asuntos de la Carta, referente a los cuales
son capaces de hacer constar una competencia especial (art. 3).

2.3. Organizaciones nacionales de patronos y sindicatos (art. 1c¢)

Referente a ello esta previsto, puesto que en numMerosos paises existe un
sinntmero de sindicatos de un tamafio mas bien pequefio, que estas
organizaciones tengan que ser representativas”. Acerca de esta condicion tiene
que decidir en el caso concreto el Comité de Expertos independientes.

2.4. Otros NGOs nacionales (art. 2)

NGOs nacionales — distintas que sindicatos y organizaciones patronales — estan
legitimadas a presentar reclamaciones, si el Estado respectivo les ha otorgado
este derecho con antelacion y si dichas organizaciones son representativas (art.
3). También en este caso puede haber dificultades: queé criterios debe seguir el

7 Expandory Report to the additional protocol, European Social Charta —~ Collected Textes, p. 195.
8 Comparase Social Rights = Human Rights no. 7, Mayo 1998.
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Comité de Expertos Independientes para juzgar la representabilidad?® La carta,
o0 bien, el protocolo no contienen indicaciones muy exactas referente a este
tema.

3. El procedimiento ante el Comité de Expertos Independientes

3.1. Comprobacion de admisibilidad (Admissibility)

Como ya mencionado, el protocolo adicional s6lo contiene pocas declaraciones
acerca de qué organizaciones sean representativas y de si la organizacion
reclamante haya ganado competencia suficiente en el ambito del objeto del
recurso. Valorar esto, es la primera tarea del Comité de Expertos
Independientes. Con respecto a esta decision, naturalmente, hay que dar al
Estado correspondiente, contra quien se formule la queja, la oportunidad de
emitir un informe.

3.2. Comprobacion del contenido

Si se declara la reclamacién admisible, hay que informar todos los Estados
miembros de ello. Sin embargo, sélo aquellos Estados, que hayan ratificado el
protocolo tienen el derecho de emitir un informe con respecto a la reclamacion.

El Comité de Expertos Independientes puede organizar ,Meetings”® para
comprobar con mas exactitud el estado de cosas v la situacién juridica, si io
considerase necesario o si una parte del procedimiento lo exigiese. Tras

examinar la reclamacion debe redactar un informe (Conclusion). Este hay que
enviar a la parte reclamante, a los Estados Miembros asi como/a la Asamblea
parlamentaria. o Covar [l Ao b1 aittrmt

4. La decisidon del Comité de Ministros

Igual que en el sistema informativo la Ultima decisién depende del Comité de
Ministros. Si la opinion del Comité de Expertos Independientes resultase
negativa, ello quiere decir, si se considerase la reclamacion legitima, el Comite
de Ministros deberia, con una mayoria de dos tercios, dirigir una recomendacién
al Estado respectivo. El Estado debe, a continuacion, relatar en su siguiente

Relativo a elio R. Birk, The collective complaint: A new procedure in the European Social
Charta, en FS R. Blanpain (1998) pp. 266 y ss.
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informe, que medidas ha tomado para remediar la situacion criticada. Con elio
el Comité Gubernamental no esté intercalado a fortiori en el caso de una
reclamacion colectiva. Del procedimiento sélo forma parte, si el Comité de
Ministros asi lo decide con una mayoria de dos tercios (art. 9 protocolo
adicional).

Vil. Resumen

La Carta Social Europea encuentra en muchos puntos las mismas dificultades
que los derechos fundamentales sociales en las constituciones nacionales y en
otras convenciones internacionales. Ello, por supuesto, no significa que el valor
de estos derechos sea menor que él de la mayoria de los derechos de libertad
civiles. Si falta la seguridad social y econémica también los derechos de libertad
civiles pierden su sentido totaimente o al menos considerablemente. Por tanto
es de aplaudir, si el Consejo de Europa hace esfuerzos por mejorar el
mecanismo para la aplicacién de la Carta. Pero al menos tanto peso como el
instrumentario juridico para la aplicacion tiene también la publicidad o opinién
plblica acerca del contenido de la Carta, y, sobre todo, acerca de decisiones,
las cuales hagan constar que este Tratado de derecho internacional haya sido
violado. En este campo aun queda mucho por hacer.
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Reclamacion colectiva (Protocolo adicional de 1995)

Comittee of Ministers: Recomendacion individual,

si la Conclusion de la CIE resulté negativa. El
Comité de Ministros puede (!) también pedir con
anterioridad la opinion del Governmental Committee

|

Informacion a la Committee of Independent Experts (CIE)
organizacion reclamante examina la reclamacioén en cuanto a la

informacion a otros
Estados contratanies

admisibilidad y contenido

[

Organizaciones legitimadas a presentar reclamaciones:
a) Organizaciones internacionales de
patronos y sindicatos
b) Otros NGOs internacionales, si se hallan en la lista
del Comité Gubernamental
¢) Sindicatos nacionales y organizaciones patronales,
si son representativos
d) NGOs nacionales, si el Estado respectivo ha reconocido
su derecho de recurso




