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mediante el control regular. 5. Desenlace: una breve referencia casuistica a las reclamaciones presentadas.

RESUMEN: El procedimiento especial de reclamacién contemplado en los articulos 24 y 25 de la Constitucién
de la OIT y objeto de regulacién en un Reglamento especifico, asi como de numerosas indicaciones en la
documentacion interna de la misma, es objeto de una regulacién no muy clara, que presenta ciertas
ambigtiedades y, particularmente, muy poco conocida y tratada en la literatura juridica especializada de
nuestro pais. El objeto de este andlisis es constituirse en radiografia critica de este procedimiento como punto
de partida para el entendimiento y estudio mds profundo del mismo. Y como via de facilitacién de su praxis a
los agentes sociales para ello legitimados.
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THE SPECIAL ILO REPRESENTATION PROCEDURE

ABSTRACT: The special representation procedure provided for in articles 24 and 25 of the ILO Constitution, as
well as in a specific regulation with the addition of numerous indications in its internal documentation, is not
very clearly regulated, with certain ambiguities. Itis also, in particular, a very little known and treated procedure
in the specialised legal literature of our country. The purpose of this analysis is to provide a critical x-ray of this
procedure as a starting point for a deeper understanding and study of it. And as a way of facilitating its praxis
for the social agents legitimised for this purpose.
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1. Introduccién: el sistema de control de las normas internacionales de trabajo

Las normas internacionales del trabajo estan respaldadas por un sistema de control que es “Gnico
en el ambito internacional y que contribuye a garantizar que los paises apliquen los convenios que

”1

ratifican”'.

Este sistema de control se articula a través de dos tipos de mecanismos de control Mecanismos
que, en definitiva, son de seguimiento de las medidas adoptadas para hacer efectivos los convenios
y recomendaciones una vez ratificados por los EE.MM. Y que son inveterados, pues, de hecho, “las
disposiciones constitucionales de la OIT relativas al control del cumplimiento de los convenios
ratificados —la obligacién de presentar memorias anuales sobre las medidas adoptadas para dar
efecto a los convenios ratificados y los procedimientos para la presentacion de reclamaciones y
quejas— han estado en vigor desde que se establecieron por primera vez en la Constitucién de 1919,
que constituia la Parte XIll del Tratado de Versalles por el que se establecia la Sociedad de las
Naciones, la organizacion predecesora de las Naciones Unidas”?.

El primer tipo viene constituido por el sistema de control periédico, examinando las memorias que
los Estados Miembros presentan anualmente ante la Oficina Internacional de Trabajo, evaluando
las medidas normativas y practicas que han adoptado en aplicacién de los Convenios a los cuales
se han adherido, tal y como se refleja en el art. 22 de la Constitucion de la OIT (en adelante, COIT)?.
Memorias “redactadas en la forma que indique el Consejo de Administracion y deberan contener
los datos que éste solicite". También se examinan las observaciones remitidas a ese respecto por las
organizaciones de trabajadores y de empleadores.

Durante los primeros afios de existencia de la OIT las actividades regulares de control de las
normas internacionales de trabajo se llevaban también a cabo cada aio en el marco de las reuniones
plenarias de la Conferencia Internacional del Trabajo (CIT) destinadas igualmente a aprobar sus
normas.

La aprobacion de mas normas y el incremento del nimero de ratificaciones de los convenios
determiné la imposibilidad de poder evaluar todos los informes resultantes por lo que entre las
resoluciones adoptadas en la 8* Reunién de la Conferencia Internacional de Trabajo, en 1926, se
decidiera instituir la Comision de aplicacion de normas de la Conferencia y solicitar al Consejo de
Administracién que nombrara la Comisién de expertos en la aplicacion de convenios y
recomendaciones, ambas auténticos pilares del sistema de control de la OIT, como tendremos
ocasién de senalar més adelante.

Por otra parte, aunque los EE.MM. pueden elegir ratificar o no un Convenio, la OIT considera
importante seguir también la evolucién de los paises que no los ratifican. Conforme al articulo 19.5
COIT, los Estados Miembros estan obligados a informar con intervalos regulares sobre las medidas
que han adoptado para dar efecto a las disposiciones de algunos convenios y recomendaciones, y
a indicar cualquier obstdculo que les impidiera o retrasar la ratificacién de un determinado
Convenio*.

La letra e) del citado art. 19.5 se refiere a la no ratificacion y afirma que “si el Miembro no
obtuviere el consentimiento de la autoridad o autoridades a quienes competa el asunto, no recaera
sobre dicho Miembro ninguna otra obligacién, a excepcion de la de informar al Director General

' https://www.ilo.org/es/normas-internacionales-del-trabajo/sistema-de-control-de-la-oit-control-regular/aplicacion-
y-promocion-de-las-normas Consultado en fecha 12 de septiembre de 2024.

2 Oficina Internacional de Trabajo, Control del cumplimiento de las normas internacionales del trabajo. El papel
fundamental de la Comision de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones de la OIT, Ginebra,
OIT, 2019, p. 11.

3 Articulo que resulta del art. 408 del Tratado de Versalles, que “introdujo el concepto de «control mutuo», y que
se basaba en una propuesta de lo que entonces se denominaba como el Imperio Britdnico a la Comisién de
Legislacion Internacional del Trabajo” . Oficina Internacional de Trabajo, Control del cumplimiento ..., p. 11.

4 En particular, la letra d) de dicho precepto establece que “si el Estado Miembro obtuviere el consentimiento
de la autoridad o autoridades a quienes competa el asunto, comunicard la ratificacién formal del convenio al
Director General y adoptara las medidas necesarias para hacer efectivas las disposiciones de dicho convenio”.
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de la Oficina Internacional del Trabajo, con la frecuencia que fije el Consejo de Administracion,
sobre el estado de su legislacién y la practica en lo que respecta a los asuntos tratados en el
convenio, precisando en qué medida se ha puesto o se propone poner en ejecucion cualquiera de
las disposiciones del convenio, por via legislativa o administrativa, por medio de contratos
colectivos, o de otro modo, e indicando las dificultades que impiden o retrasan la ratificacion de
dicho convenio”.

No podemos olvidar, en relacién con esta cuestion, que la Declaracion de Principios y Derechos
Fundamentales en el Trabajo de 1998, que también lo es de su seguimiento, se caracteriza por
establecer universalmente los principios que todos los Estados miembros de la OIT han de observar
en virtud de tal mera condicién y sin precisar la ratificaciéon de los Convenios que los desarrollan.
Asi, el sistema para su seguimiento aporté como contribucién incluir el de los Estados miembros
que no hayan ratificado los Convenios, sobre la base de su compromiso de respetar «de buena fe y
de conformidad con la Constitucién OIT, los principios relativos a los derechos fundamentales»>.

En relacion con las recomendaciones, el articulo 19.6 d) dispone que los EE.MM. solo tendran
dos obligaciones, la de someter la recomendacién a la autoridad o autoridades competentes; y la
de informar al Director General de la Oficina Internacional del Trabajo, con la frecuencia que fije
el Consejo de Administracion, sobre el estado de su legislacion y la practica en lo que respecta a
los asuntos tratados en la recomendacion, precisando en qué medida se han puesto o se propone
poner en ejecucion las disposiciones de la recomendacién, y las modificaciones que se considere
o pueda considerarse necesario hacer a estas disposiciones para adoptarlas o aplicarlas.

Parece, pues, que la OIT se plantea en este caso, al contemplar la modificacion de la propia
Recomendacion, una posibilidad de adaptar el texto de ésta, posibilidad no contemplada, en
idéntica medida expresa al menos, en relacién con los convenios, I6gicamente de mayor entidad y
de mayor complejidad para adaptar su texto.

En fin, todos los procedimientos de control de la OIT tienen como mismo objetivo el
cumplimiento efectivo de las normas internacionales del trabajo, sobre todo en relacién con los
convenios ratificados, que no solo. Los “vinculos existentes entre los mecanismos de control
funcionan respecto de las obligaciones libremente contraidas por los Estados Miembros de la
Organizaciéon mediante la ratificacién de los convenios, si bien las obligaciones relativas a los
instrumentos no ratificados constituyen también una importante esfera de interés para los 6rganos
de control”®.

Copia de las memorias de los Estados Miembros y de las informaciones recibidas por el DG son
también comunicadas a las organizaciones de empleadores y de trabajadores de conformidad al
art. 23 COIT, en cumplimiento de los articulos 19y 22.

Conforme a este mismo articulo 23, por dltimo, el Director General presentara en la siguiente
reunién de la Conferencia un resumen de las informaciones y memorias que le hayan comunicado

5 Se incorpora ademds un compromiso firme y practico de auxilio de la OIT en su consecucién. Estos Estados
han de presentar memorias anuales sobre sus progresos en relacion con las actuales cinco categorias de
principios y derechos fundamentales plasmados en la Declaracién, con los 10 Convenios fundamentales,
presentadas al Consejo de Administracién. Bajo la responsabilidad del Director General serd ademas elaborado
un informe global sobre los principios y derechos fundamentales en el trabajo. Informe que serd presentado a
la Conferencia para su discusion, que debera extraer las conclusiones del debate y formular programas de
accion técnica tanto en los paises que hayan ratificado los convenios fundamentales como en los que no lo
hayan hecho, en estos ultimos tomando como referente importante las antedichas memorias. Un andlisis
detallado sobre el particular, previo a la revision del mecanismo de seguimiento, cabe consultar en VALLES
CAVIA, J. A., “El sistema de seguimiento establecido en la Declaracién de la OIT relativa a los principios y
derechos fundamentales en el trabajo, en AA.VV., Estudios juridicos en memoria de Luis Rojo Ajuria, Santander,
Universidad de Cantabria, 2003, ISBN 84-8102-326-4, pp. 1207 a 1224. Este mecanismo de seguimiento fue
revisado, y modificado el consiguiente anexo relativo al mismo, al menos en la 99 reunién de la Conferencia
General de la Organizacién Internacional del Trabajo, el 15 de junio de 2010, a efectos de “alinear” el
funcionamiento del seguimiento con el de la DJSGE.

¢ Oficina Internacional de Trabajo, Control del cumplimiento..., p. 33.
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los Miembros en cumplimiento de los articulos 19 y 22 (en relacién con convenios, ratificados y
no, y recomendaciones)

Esta documentacién permite a la Comision de Expertos el examen del impacto de los convenios y
de las recomendaciones, el analisis de las dificultades y de los obstaculos para su aplicacién que
sefalan los Gobiernos y la identificacion de los medios para superar esos obstaculos. Ademas, la
Comisién de Expertos publica cada afio un Estudio general exhaustivo sobre la legislacion y la practica
en los Estados Miembros, acerca de un tema elegido por el Consejo de Administracion. Los estudios
generales se realizan, sobre todo, en base a las memorias recibidas de los Estados Miembros”.

El segundo tipo de mecanismo viene constituido por los procedimientos especiales, que son tres®.
Todos ellos diferenciados del control periédico porque se basan en la presentacién de una
reclamacion o queja. Estos mecanismos son de dos tipos.

Por una parte, los procedimientos especiales de aplicacién general, de reclamaciones (arts. 24 y
25 COIT) y de quejas (art. 26 COIT, presentada por los EE.MM.), ambos con respecto a la aplicacion
de convenios ratificados.

Aunque originariamente “lo que se pretendia era centrarse en la revision de las memorias anuales
para que no fuera necesario recurrir a los demas procedimientos constitucionales (reclamaciones y
quejas)”?, lo cierto es que en la actualidad el examen de un caso por parte de la Comisién de
Expertos en aplicacion de Convenios y Recomendaciones (en adelante, CEACR) y, posteriormente,
por parte de la Comisién de Aplicacion de Normas, puede suspenderse si se presente una
reclamacion o una queja en relacién con el mismo'.

De otra, un procedimiento especial de queja por violacién de la libertad sindical, incluyendo el
derecho de huelga pese al cuestionamiento de las organizaciones de empleadores'', ante el Comité
de Libertad Sindical, que es un comité del Consejo de Administracién creado por éste en el ano
1951, poco después de la aprobacién de los Convenios fundamentales en la materia, el Convenio
sobre la libertad sindical y la protecciéon del derecho de sindicacién, 1948 (ndm. 87) y el Convenio
sobre el derecho de sindicacién y de negociacién colectiva, 1949 (nim. 98) ante el convencimiento
de la necesidad de otros procedimientos de control para garantizar su cumplimiento en los paises
que no habian ratificado los convenios pertinentes. El Comité de Libertad Sindical examina, pues,
las quejas de las organizaciones de empleadores y de trabajadores sobre las violaciones de esta
libertad sindical, hubiese o no ratificado el pais en cuestién los convenios pertinentes.

De esta forma, de lo visto hasta ahora cabria diferenciar tres etapas en la evolucién del sistema
de control de la OIT: desde su constitucion hasta la CIT 1926, en la que coexistian control regular
y procedimientos especiales de reclamacion y queja, asumiendo aquel la propia CIT; desde 1926
hasta 1951 en que coexisten estos mismos procedimientos especiales con el conocimiento ordinario
asumido por la Comision de Aplicacion de Normas de la Conferencia y, previamente, informado

7 Los Estudios Generales elaborados desde el afio 1985 pueden consultarse en https://www.ilo.org/es/resource/
report/estudios-generales-desde-1985 El dltimo, del ano 2024, ha versado sobre La administracion del trabajo
en un mundo del trabajo en transformacién Pagina consultada el 5 de octubre de 2024.

8 Un estudio en profundidad de los mismos en AA.VV., Procedimientos especiales de la OIT: Reflexiones y
propuestas en el contexto del centenario (Tatsiana Ushakova, dir.), Madrid (Ediciones Cinca), 2020, 202
paginas. ISBN-13 9788416668908.

? Oficina Internacional de Trabajo, Control del cumplimiento..., p. 13.

19 Consejo de Administracién, 301.% reunién, marzo de 2018, (GB/301/LILS/6(Rev), parrafo 69.

' ROJAS RIVERO, G.P., “El reconocimiento internacional del derecho de huelga y el sistema de control de
normas de la OIT”, Trabajo y Derecho, nim. 5, mayo 2015, 7 paginas. La autora parte de afirmar que “la
Comisién de Expertos en la Aplicacion de los Convenios y Recomendaciones (CEACR) y el Comité de Libertad
Sindical (CLS) de la OIT son quienes histéricamente han conocido de las denuncias por violacién de la libertad
sindical originadas por lesiones del derecho de huelga, siempre en el entendido de que el Convenio 87 sobre
la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacién, tutela también este derecho, y dado que la OIT
no elaboré nunca un Convenio expreso sobre el mismo”. Y a partir de ello analiza la cuestién suscitada y su
encauzamiento.
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por el CEACR; y desde 1951 en lo sucesivo, en que a este panorama se suma el Comité de Libertad
Sindical para conocer de esta materia.

En definitiva, la OIT examina regularmente la aplicacion de las normas en los EE.MM., actia
también a instancia de parte e identifica dreas de posible mejora en su aplicacion y, si aprecia algin
problema, puede asistir a estos paises a través del didlogo social y de la asistencia técnica.

Considerando la aridez de esta materia, procedimental, seguiremos la estructura narrativa clasica
en tres actos: somera presentacion (de actores), nudo (regulacién del procedimiento en si) y
desenlace (exposicion de algunos casos) para facilitar su comprension.

2. Presentacion: el “reparto” del procedimiento especial de reclamacién

A la hora de efectuar un sencillo bosquejo del panorama de actores que intervienen, de uno u
otro modo, en el procedimiento especial de reclamacion, cabe considerar tres referentes.

De una parte, la propia Constitucién de la OIT, cuyo art. 2 identifica, como érganos integrantes
de la misma, la Conferencia General de los representantes de los Miembros (articulos 3 a 6 y
capitulo 11, arts. 14 y ss. COIT)'?; el Consejo de Administracion, abordado en el art. 7, centrandose
en su aspecto organico; y la Oficina Internacional del Trabajo (arts. 8 a 10).

En segundo lugar, como hemos visto, en la Conferencia Internacional de Trabajo de 1926 se
decide instituir la Comision de aplicacion de normas de la Conferencia y solicitar al Consejo de
Administracion que nombre la Comision de expertos en la aplicacion de convenios y
recomendaciones, ambas pilares del sistema de control de la OIT.

En tercer lugar, el procedimiento de reclamaciones se contempla en los articulos 24 y 25 COIT
la OIT; en el Reglamento relativo al procedimiento para la discusion de reclamaciones presentadas
con arreglo a los articulos 24 y 25 de la Constitucién de la Organizacion Internacional del Trabajo'?
(en adelante, RP); y en los apartados 85 y 86 Manual sobre procedimientos en materia de convenios
y recomendaciones internacionales del trabajo’ (en adelante, MPs). También cabe consultar otras
fuentes como E/ sistema de control de la OIT: una guia para los mandantes’. Referencias, todas
ellas, que alimentan el presente discurso.

A resultas de todo ello, y principalmente de este Gltimo referente, y como tendremos oportunidad
de analizar en profundidad, el procedimiento de reclamacién tiene, soslayando las organizaciones

12 La Conferencia General de los representantes de los Miembros se compone de cuatro representantes por
cada uno de los Miembros (dos del Gobierno y los otros dos representaran, respectivamente, a los empleadores
y a los trabajadores de cada uno de los Miembros). Se reline cuando sea preciso y, por lo menos, una vez al
ano. Cada delegado podra estar acompanado de dos consejeros técnicos —con voz, si autorizado, pero sin
voto—, como maximo, por cada uno de los puntos que figuren en el orden del dia de la reunién (cuando
“deban discutirse cuestiones de especial interés para las mujeres, entre las personas designadas como
consejeros técnicos una, por lo menos, deberd ser mujer” —art. 3.2-), si bien se podran designar cuando un
miembro sea responsable de las relaciones internacionales de territorios no metropolitanos o cuando un
territorio esté bajo la autoridad conjunta de dos o mas Miembros, podran designarse personas para asesorar a
los delegados de dichos Miembros. Uno de los consejeros técnicos podra ser designado suplente, en cuyo caso
podra votar (art. 3 COIT). En cuanto a sus funciones, destacar la aprobacién del presupuesto de la propia OIT
(art. 13 Constitucién), asi como de los Convenios y Recomendaciones debiendo pronunciarse al tiempo de su
adopcioén sobre si la proposicién ha de revestir una u otra forma (art. 19 Convenio OIT).

13 Reglamento adoptado por el Consejo de Administracion en su 57.% reunién (1932) y modificado en sus
reuniones 82.% (1938), 212.2 (febrero-marzo de 1980), 291.? (noviembre de 2004) y 350.% (8 de marzo de 2024).
Amén de estas fuentes el diagrama de flujo apreciable en la pagina web de la OIT
https://prezi.com/view/7Vb5TAWPibdgJorDxIgO/ es especialmente ilustrativo de todos los aspectos de este
procedimiento. También se puede apreciar el esquema del procedimiento en: https:/guide-
supervision.ilo.org/es/articulo-24/ Consultados el 27 de septiembre de 2024.

4 Oficina Internacional del Trabajo, Manual sobre procedimientos en materia de convenios y recomendaciones
internacionales del trabajo, OIT (Ginebra), primera edicién, 2019, 67 péginas. ISBN 978-92-2-133261-9
(versién web-pdf). Pp. 47 y 48.

15125 paginas. Disponible en https://guide-supervision.ilo.org/es/ Consultado el 29 de septiembre de 2024.
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reclamantes y Estados ratificadores del Convenio/Convenios cuya insatisfactoria observancia se
alega, cuatro actores fundamentales entre los érganos de la propia OIT o nombrados por estos: la
Oficina Internacional de Trabajo (con el légico protagonismo de su Director General), en la
tramitacion; el Consejo de Administracion, en la admisién y decisién de fondo; el comité tripartito
ad hoc, en el informe sobre el fondo de la cuestion; y la Comisién de Expertos en la Aplicacion de
Convenios y Recomendaciones (en adelante, CEACR), que conjuntamente con la de Aplicacion
asumen el seguimiento enlazando con el regular de la OIT.

Seremos mas sucintos, en esta mera presentacion de actores del procedimiento de reclamacion,
en relacion con estas Gltimas comisiones, protagonistas del procedimiento ordinario de control. Y
postergaremos el andlisis del comité tripartito ad hoc por el momento, pues nos referiremos
sobradamente a él a la hora de exponer el procedimiento de reclamacién. Dejando atrds esta
matizacién, procedemos a identificar los actores del procedimiento de reclamacion.

En relacion con el Consejo de Administracién, érgano ejecutivo de la OIT, el precepto
fundamental a considerar es el articulo 7 COIT, centrado en su aspecto orgénico, dispersandose el
aspecto funcional en mas referentes y normas [v.gr. aprobar las reglas de nombramiento del Director
General de la Oficina (art. 9.1 COIT), dar instrucciones a esta misma Oficina (art. 10.2 COIT), etc.].

El Consejo de Administracién se compone de cincuenta y seis personas (28 representantes de
los Gobiernos, 14 representantes de los empleadores y 14 representantes de los trabajadores).

De los 28 representantes gubernamentales, 10 serdan nombrados por los Miembros de mayor
importancia industrial —identificados por el propio Consejo de Administracién que fija las normas
para que todas las cuestiones relacionadas con esta designacion sean examinadas por una comisién
imparcial, resolviendo las apelaciones, sin efecto suspensivo, de cualquier miembro la
Conferencia—, y los dieciocho restantes, por los Miembros designados al efecto por los delegados
gubernamentales a la Conferencia, con exclusién de los delegados de los diez Miembros
primeramente mencionados.

Los representantes de empleadores y trabajadores seran elegidos por sus respectivos delegados
en la Conferencia.

El Consejo de Administracion elegira entre sus miembros un presidente y dos vicepresidentes.
Uno de estos tres cargos debera ser desempefiado por una persona que represente a un Gobierno y
los otros dos por personas que representen, respectivamente, a los empleadores y a los trabajadores.

El Consejo de Administracion se renovara cada tres afios. Si por cualquier razén las elecciones
del Consejo de Administraciéon no pudieren celebrarse al expirar este plazo, el Consejo de
Administracién continuard en funciones hasta que puedan realizarse. La forma de proveer los
puestos vacantes y de designar los suplentes, y otras cuestiones analogas, podran ser resueltas por
el Consejo, a reserva de la aprobacién de la Conferencia.

El Consejo de Administracién fijara su propio reglamento, asi como las fechas de sus reuniones.
Se celebrara reunion extraordinaria cuando lo soliciten por escrito por lo menos dieciséis miembros
del Consejo de Administracion.

El art. 2 COIT dispone que la Oficina Internacional del Trabajo “estard bajo la direccién del
Consejo de Administracion”. Al frente de ésta se encuentra el Director General de la Oficina,
regulado en los articulos 8 y 9 COIT. Asi, segln el art. 8.1 el Director General sera “nombrado por
el Consejo de Administracion, del que recibird instrucciones y ante el cual serd responsable de la
buena marcha de la Oficina y de la ejecucion de cualesquiera otras funciones que pudieren serle
confiadas”. Articulo 8 cuyo nimero 2 precisa, ademds, que él mismo, o su suplente, asistird a todas
las sesiones del Consejo de Administracion.

El Director General nombra, ademas, al personal de la Oficina Internacional del Trabajo, de
acuerdo con las reglas aprobadas por el Consejo de Administracion (art. 9.1). Recayendo estos
nombramientos en personas de diferentes nacionalidades, siempre que ello sea compatible con la
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eficacia de las labores de la Oficina (art. 9.2). Ademas, “algunas de estas personas deberan ser
mujeres” (art.9.3 Constitucion OIT, por cuya derogacion personalmente abogaria).

Las funciones de Director General y del personal de la Oficina seran exclusivamente de caracter
internacional, no pudiendo solicitar ni aceptar instrucciones de Gobierno o autoridad ajena a la
organizacion algunos. Y absteniéndose “de toda accién incompatible con su condicién de
funcionarios internacionales, responsables Ginicamente ante la Organizacién” (art. 9.4). En logica
correspondencia, “todo Miembro de la Organizacion se obliga a respetar el caracter exclusivamente
internacional de las funciones del Director General y del personal y no tratard de ejercer influencia
sobre ellos en el cumplimiento de sus funciones” (art. 9.5).

Las funciones de la Oficina Internacional del Trabajo se regulan en el art. 10 Constitucién OIT
y “comprenderdn la compilacién y distribucion de todas las informaciones concernientes a la
reglamentacion internacional de las condiciones de vida y de trabajo de los trabajadores y, en
particular, el estudio de las cuestiones que hayan de someterse a la Conferencia con miras a la
adopcién de convenios internacionales, asi como la realizacién de encuestas especiales ordenadas
por la Conferencia o por el Consejo de Administracién” (art. 10.1).

Mas extensamente, y de modo literal, “a reserva de las instrucciones que pueda darle el Consejo
de Administracién, la Oficina” (art. 10.2): preparara los documentos sobre los diversos puntos del
orden del dia de las reuniones de la Conferencia; presta a los Gobiernos, cuando éstos la soliciten,
toda la ayuda posible para elaborar una legislacién basada en las decisiones de la Conferencia y
para mejorar las practicas administrativas y los sistemas de inspeccién; cumplird, de conformidad
con las disposiciones de esta Constitucion, los deberes que le incumban en relaciéon con la
aplicacion efectiva de los convenios; redacta y edita, en los idiomas que el Consejo de
Administracion considere convenientes, publicaciones sobre cuestiones relativas a la industria y al
trabajo que tengan interés internacional.

Como clausula de cierre, la Oficina tendra cualesquiera otras facultades y obligaciones que la
Conferencia o el Consejo de Administracién considere conveniente encomendarle (art. 10.3).

La mencionada CEACR es un érgano independiente compuesto por 20 juristas nacionales e
internacionales de alto nivel, encargados de examinar la aplicacién de los Convenios, Protocolos y
Recomendaciones de la OIT por parte de los Estados miembros de la Organizacién. Organo esencial
en el procedimiento regular de control y que también cumple un papel de seguimiento de la
atencion prestada por el Gobierno a la decision del Consejo de Administracion emanada en el
procedimiento de reclamacion.

Por su parte, la Comisién de Aplicacién de Normas de la Conferencia, es un 6rgano permanente
de composicion tripartita (compuesta por delegados de los Gobiernos, de los empleadores y de los
trabajadores) de la Conferencia International del Trabajo encargado de examinar cada afo en qué
medida los Estados Miembros de la OIT aplican las normas internacionales del trabajo, y de
presentar un informe a la Conferencia sobre este tema.

Asf, el informe anual de la Comisién de Expertos, generalmente adoptado en diciembre, se presenta
a la siguiente Conferencia Internacional del Trabajo, en el mes de junio, la Comisién de Aplicacion
de Normas de la Conferencia lo examina y selecciona del mismo diversas observaciones que seran
objeto de debate. Los Gobiernos mencionados en estos comentarios son invitados a responder ante la
Comision de la Conferencia y a comunicar informacién sobre la situacién en examen. En muchos
casos, la Comisién de la Conferencia adopta conclusiones, recomendando a los Gobiernos que
adopten medidas especificas para solucionar un problema o que acepten misiones o asistencia técnica
de la OIT. Los debates y conclusiones sobre los casos individuales (generalmente 24 casos)
examinados por esta Comisién de Aplicacién se publican en su informe. Las situaciones especialmente
preocupantes se destacan en parrafos especiales de su Informe General.
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3. El procedimiento de reclamacién o “nudo”
3.1. Legitimacién y condicién de Gobierno “denunciado”

Centrados en el procedimiento de reclamacién mismo, atendiendo al art. 24 Constitucion OIT
la reclamacion se dirige a la Oficina Internacional del Trabajo, identificando como legitimados a
las organizaciones profesionales de empleadores y de trabajadores. Y como motivo, la falta de
adopcién por cualquiera de los EE.MM. de las medidas para el cumplimiento satisfactorio, dentro
de su jurisdiccion, de un convenio en el que dicho Miembro sea parte. En relacién con ello cabe
efectuar las siguientes precisiones.

En primer lugar, sobre los sujetos legitimados, es fundamentalmente la guia £/ sistema de control
de la OIT: una guia para los mandantes'® la que concreta una serie de aspectos.

A su vez, no se establecen condiciones en cuanto al tamano o la nacionalidad de dicha
organizacion. Puede ser una organizacion completamente local, nacional o internacional.

De otra, las organizaciones pueden y han presentado alegaciones contra un Estado diferente a
donde operan o del que son miembros. Un ejemplo es la que resultara en el Informe del Comité
establecido para examinar la reclamacién en la que se alega el incumplimiento por China - Regién
Administrativa Especial (RAE) de Hong Kong - del Convenio sobre los trabajadores migrantes
(revisado), 1949 (ndm. 97), presentada en virtud del articulo 24 COIT por el Congreso de Sindicatos
de Filipinas (TUCP).

Se aprecia, no obstante, en el ejemplo ofrecido por la propia Guia, una afectacién clara del
Estado de la organizacién reclamante, implicado en ese flujo migratorio, y, en consecuencia, un
interés que trasciende la mera defensa de la clase trabajadora con independencia de la nacionalidad
de ésta. Por ello, mas alla de la inexistencia de un impedimento legal, creemos que la practica se
desenvolvera de forma claramente mayoritaria con reclamaciones presentadas por organizaciones
en relacién con su propio Estado Miembro. O, al menos, como en el ejemplo, cuando exista un
interés claro y concreto del Estado de la organizacién reclamante en la satisfactoria aplicacién del
convenio.

En relacién con lo anterior, en tercer lugar, las organizaciones reclamantes no tienen que
demostrar una conexién con y un dafno causado por el cumplimiento insatisfactorio alegado en la
reclamacion.

En cuarto lugar, los individuos o los grupos no pueden presentar directamente las reclamaciones.

En quinto término, existe un formulario de reclamacién electrénico, que puede consultarse en
el sitio web de la OIT.

Por Gltimo, para preparar las reclamaciones, las organizaciones de trabajadores pueden ponerse
en contacto con la Oficina de Actividades para los Trabajadores (ACTRAV). Entendemos que lo
propio, aunque no sea el habitual reclamante, pueden hacer las organizaciones de empleadores
con la Oficina de Actividades para los Empleadores (ACT/EMP).

En relacién con la condicién de parte del Convenio, advertir que el Estado no necesita ser, en
ese momento, un Estado Miembro de la OIT porque, segln recuerda el art. 12 RP, en virtud del art.
1 parrafo 5 COIT el retiro de la Organizacion no menoscabard la continua validez de las
obligaciones que deriven del convenio ratificado.

Ademas, cuando la Conferencia aprueba derogar los Convenios “éstos se retiraran del cuerpo
normativo de la OIT. Por consiguiente, los Miembros que estaban vinculados por ellos dejan de
estar obligados a presentar memorias en virtud del articulo 22 COIT y de poder ser objeto de
reclamaciones (de conformidad con el articulo 24 COIT) o de quejas (de conformidad con el articulo

6 P. 61 de 125. Disponible en https:/guide-supervision.ilo.org/es/ Consultado el 29 de septiembre de 2024.
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26 COIT) por su incumplimiento. Por su parte, los érganos de control de la OIT ya no deberfan
examinar la aplicacién de esos convenios” .

Por dltimo, segiin la Guia para los mandantes'® se pueden citar muchos convenios ratificados en
una reclamacién, siempre y que se haya fundamentado la alegaciéon de cumplimiento
insatisfactorio. Como veremos la reclamacion puede ser admitida parcialmente solo en relacién con
parte de los Convenios aducidos como insatisfactoriamente observados.

3.2 El papel de la Oficina Internacional del Trabajo

El Reglamento de Procedimiento establece que el Director General de la Oficina acusa recibo
de las comunicaciones presentadas en virtud del art. 24 COIT e informa al Gobierno interesado
(art.1). Competencias que el aptdo. 85 MPS refiere genéricamente a la propia Oficina. El RP adiciona
que es igualmente el mismo el que transmite inmediatamente la reclamacion a la Mesa del Consejo
de Administracién (art. 2), identificando precisamente ésta.

En idéntico sentido se manifiesta la Guia para los mandantes’® sefialando igualmente al Director
General de la Oficina como el sujeto que acusa recibo de la reclamacion a la organizacién que la
present6 y al Gobierno contra el cual se presenta la reclamacién. Y que el Gobierno también recibe
informacién de que el Consejo de Administracion examinara la admisibilidad de la reclamacién en
su siguiente reunion, siempre y cuando haya al menos 45 dias de tiempo antes de que se celebre.
Y matiza que la Oficina prepara los documentos necesarios para someter la reclamacion al Consejo
de Administracién para una decision sobre su admisibilidad. Tramite de admision que analizamos
en el siguiente apartado.

Subrayar que aquella citada “Mesa del Consejo de Administracién” a la que se transmite la
reclamacion es la del propio Consejo y no la mesa del grupo de trabajadores ni la mesa del grupo
de empleadores ambas integrantes del Consejo de Administracién. Dada la confusién conceptual
que esta idéntica denominacién genera, parece conveniente que la documentacién interna de la
OIT advirtiera expresamente este extremo para evitar posibles malinterpretaciones.

3.3. El rol del Consejo de Administracién (I): admisién de la reclamacién y
nombramiento, en su caso, de un comité tripartito

El art. 24 COIT establece que la reclamacion “podra ser comunicada por el Consejo de
Administracién al gobierno contra el cual se presente la reclamacion y podra invitarse a dicho
gobierno a formular sobre la materia la declaracién que considere conveniente”.

Cabe entender que esta comunicacién es obligada en todo caso —por observancia del “principio
de defensa”—y, desde luego, ha de serlo cuando la reclamacién se admite por la mesa y de ahi el
hipotético “podra ser comunicada”. Instrumentada la comunicacién, entendemos, a través de la
Oficina este traslado de la reclamacion se daria siempre en la practica.

El art. 25 COIT afade que “si en un plazo prudencial no se recibiere ninguna declaracién del
gobierno contra el cual se haya presentado la reclamacion, o si la declaracion recibida no se
considerare satisfactoria por el Consejo de Administracién, éste podra hacer publica la reclamacion
y, en su caso, la respuesta recibida”. Ahadiendo el apartado 85 h) MPs que si se decide publicar la

7 HEBE PUJADAS, M. y VIVIANA TEPFER, M., “Revisién de las normas internacionales del trabajo. El rol del
Grupo Tripartito de Trabajo del Mecanismo de Examen de Normas de la OIT”, Revista Internacional y
Comparada de Relaciones Laborales y del Empleo, Volumen 7, nimero especial de conmemoracién del
Centenario de la OIT, 2019, ADAPT University Press, ISSN 2282-2313, p. 81.

18 £l sistema de control de la OIT: una guia para los mandantes. P. 61 de 125. Disponible en https:/guide-
supervision.ilo.org/es/ Consultado el 29 de septiembre de 2024.

19 Fl sistema de control de la OIT: una guia..., p. 63 de 125.
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reclamacion y la respuesta eventual del Gobierno, ello se notifica a la organizacién querellante y
al Gobierno interesado

La Guia para Mandantes (p. 68) manifiesta literalmente que “hasta el decenio de 2000, si la
respuesta del gobierno no parecia satisfactoria, el Consejo de Administracién podia hacer publica
la reclamacion recibida y la respuesta que se habia proporcionado”. Y a renglén seguido afirma que
“en los Ultimos afios, los informes de los comités tripartitos ad hoc se han hecho publicos
sistematicamente y se pueden consultar en el sitio web de la OIT”.

En definitiva, la interpretacion del art. 25 COIT resulta confusa en este extremo pues, a resultas
de la precision de la Guia y aunque comienza hablando de la declaracién del Gobierno, la respuesta
a publicar a la que se refiere la norma conjuntamente con la propia reclamacién es la decisién -no
la declaracién del Gobierno- sobre el fondo del propio Consejo. Cabe entonces entender los
términos de la Guia como esclarecedores de que aquella facultad potestativa se viene ejerciendo
en la practica por el Consejo de modo habitual con la publicacién del informe del comité tripartito,
si bien es menester subrayar que -aunque los plazos invitan a pensar que el Consejo de
Administracion raramente se separard del informe del Comité ad hoc- el objeto de ambas
publicaciones es distinto en la literalidad de las referencias a considerar.

La Mesa del Consejo de Administracion informa a éste sobre la admisibilidad de la reclamacion,
atendiendo los criterios de admisibilidad del art. 2.2 RP (art. 2.3 RP y apartado 85 MPs): su
comunicacién por escrito a la Oficina Internacional del Trabajo; proceder de una organizacion
profesional de empleadores o de trabajadores; hacer referencia expresa al articulo 24 COIT; referirse
a un Miembro de la OIT, aunque ya hemos visto que este requisito no es necesario si se ha ratificado
el convenio alegado en vigor; referirse a un convenio en el que el Miembro contra el cual se formula
sea parte; e indicar qué se alega para entender que el Miembro contra el que se dirige no garantiza
el cumplimiento efectivo, dentro de su jurisdiccién, del mencionado convenio.

La decisién sobre la admisién corresponde al Consejo de Administracion, que la toma sin
examinar el fondo del asunto (art. 2.4 RP y MPs).

El Consejo de Administracion puede decidir que la reclamacién no es admisible, en cuyo caso
la Oficina “enviard una carta” a la organizacion que la ha presentado y al Gobierno, informandoles
de esta decision (Guia para Mandantes, pp. 65-67)

Si la reclamacién es admisible, la decisién “se comunicard” a esta misma organizacién y
Gobierno (Guia para Mandantes, pp. 65-67). El Consejo de Administraciéon puede (conforme al
Reglamento de procedimiento):

a) Si la cuestién guarda relacién con un convenio sobre los derechos sindicales -C. 87 o C. 98-
puede remitirla al Comité de Libertad Sindical, que seguira el procedimiento de las reclamaciones
(se constituye con tres personas, 1 de cada grupo). El art. 3.2 RP recoge esta prevision

La Guia para Mandantes (p. 69) establece que el comité ad hoc del CLS examina los méritos de
la reclamacién en reuniones separadas. El archivo completo se pone a disposicion de los miembros
que se relinen tantas veces como sea necesario para la conclusion del trabajo. Si en la reclamacion
se mencionan otros convenios, se exploran vias para asegurar una comunicacion efectiva entre los
dos comités cuando sea apropiado. El informe finalizado por los tres miembros se presenta como
un informe separado al Consejo de Administracién para aprobacién. Se considera junto con todos
los demas informes en virtud del articulo 24 al final de la reunién del Consejo de Administracién

b) Si una reclamacion se refiere a hechos o alegatos similares a los que hayan sido objeto de una
reclamacion anterior, el Consejo de Administracién puede decidir aplazar la designacion del comité
encargado de examinar la nueva reclamacién hasta que la CEACR haya examinado el curso dado a
las recomendaciones adoptadas por el Consejo de Administracién con respecto a la reclamacién
anterior. El art. 3.3 RP reitera esta prevision concretando que la CEACR procedera a este examen en
su reunion siguiente.
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Un ejemplo ofrecido por la propia OIT es la Reclamacién Chile C187-2017 del Colegio de
Profesores de Chile A.G., en la que se alega el incumplimiento por parte de Chile del Convenio
sobre el marco promocional para la seguridad y salud en el trabajo, 2006 (nim. 187). EL Consejo
de Administracion por recomendacién de su Mesa y tomando nota de que la Comisién de Expertos
en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones (CEACR) ha acogido favorablemente la
informacién comunicada por el Gobierno, asi como las medidas adoptadas para dar curso a las
recomendaciones formuladas en relaciéon con la reclamacién presentada por el Colegio de
Profesores de Chile A.G., y confiando en que el Gobierno seguird facilitando la informacién
solicitada por la CEACR acerca de la aplicacién del Convenio sobre el marco promocional para la
seguridad y salud en el trabajo, 2006 (nim. 187) en el contexto del ciclo de presentacién periédica
de memorias, adopta la decision de no ser necesario establecer un comité tripartito, y dar por
terminado el procedimiento de reclamacion.

¢) Constituir un comité tripartito para que la examine -y también la eventual declaracién del
Gobierno- siguiendo las reglas enunciadas en el Reglamento de Procedimiento.

3.4. El andlisis de fondo del comité tripartito “ad hoc”

El comité tripartito ad hoc del procedimiento especial de reclamacién no debe ser confundido
con el Grupo Tripartito -creado en el afo 2015- del Mecanismo de Examen de las Normas (MEN)
aprobado en el ano 2011 por el Consejo de Administracion?°.

Este comité tripartito ad hoc de nuestro interés vendra conformado por miembros del Consejo
de Administracion escogidos en igual nimero del seno del Grupo Gubernamental, del Grupo de
los Empleadores y del Grupo de los Trabajadores antes de la siguiente reunion del Consejo de
Administracion (RP). Atendiendo a la Guia para Mandantes (p. 64) el comité tripartito generalmente
se nombra durante la misma sesion del Consejo de Administraciéon en que la reclamacién se
considera admisible, o en los meses anteriores a la siguiente sesién del Consejo de Administracion.

Sobre la condicién de estos miembros, es preciso que los Gobiernos hayan ratificado el convenio
en cuestion para que puedan formar parte de estos comités, salvo que ningin miembro titular o
adjunto Gubernamental del Consejo de Administracion haya ratificado el convenio en cuestion
(Guia para Mandantes, p. 68). Ademas, no podra formar parte ningln representante o nacional del
Estado contra el cual se haya presentado la reclamacién, ni ninguna persona que ocupe un cargo
oficial en la organizacién de empleadores o de trabajadores que la haya presentado (art. 3.1 RP).

La Guia para Mandantes (pp. 65-67) incluye varios aspectos de interés a este respecto. En primer
lugar, establece que se informara a la organizacién que ha presentado la reclamacién y al Gobierno
-al que se invita a formular observaciones en plazo- sobre los miembros del comité ad hoc y sobre
el hecho de que cualquier informacién adicional sobre la reclamacién presentada por la
organizacion, se transmitira al Gobierno interesado que serd invitado a responder. La organizacion
y el Gobierno seran igualmente informados de si la reclamacién ha sido transmitida al CLS o si una

20 Muy brevemente, en el afio 2011 el Consejo de Administracién, érgano ejecutivo, aprobd un Mecanismo de
Examen de las Normas (MEN) con el propésito de contribuir a que se dé cumplimiento a la politica normativa de
la OIT, conforme a lo dispuesto en la Declaracién de la OIT sobre la justicia social para una globalizacién
equitativa del afno 2008. El MEN “estd firmemente vinculado al compromiso de los mandantes tripartitos de la
OIT con la consolidacion del sistema de control, de acuerdo a los consensos alcanzados en las reuniones de 2015
y 2017 entre el Grupo de los Trabajadores y el Grupo de los Empleadores, y deberia procurar reforzar las normas
que garantizan la proteccion de los trabajadores”. A tal efecto, en el afio 2015 se aprobd, como parte de este
Mecanismo, la creacién de un Grupo de Trabajo Tripartito con el propésito de mantener actualizado el corpus
normativo de la OIT. Este grupo de trabajo viene reuniéndose al menos una vez al afo desde el 2016 en la sede
de la OIT en Ginebra. HEBE PUJADAS, M. y VIVIANA TEPFER, M., “Revisién de las normas internacionales del
trabajo. El rol del Grupo Tripartito de Trabajo del Mecanismo de Examen de Normas de la OIT”, Revista
Internacional y Comparada de Relaciones Laborales y del Empleo, Volumen 7, nimero especial de
conmemoracién del Centenario de la OIT, 2019, ADAPT University Press, ISSN 2282-2313, pp. 86y 72.
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decision sobre la transmisién ha sido aplazada en funcién del seguimiento de los comentarios
anteriores de la CEACR.

En relacién con este extremo, la Guia concreta también que las reclamaciones que abarcan mas
de un instrumento e incluyen los convenios que tratan de la libertad sindical y la negociacion
colectiva, suelen examinarse por separado, de modo que un componente es examinado por un
comité ad hoc y el otro remitido al CLS, para ser examinado de conformidad con las modalidades
establecidas para las reclamaciones. La organizacién querellante sera informada en consecuencia.

Las sesiones de este comité tripartito se celebrardn a puerta cerrada y todo el procedimiento
seguido ante el comité sera confidencial (art. 3.4 Reglamento).

Atendiendo al art. 4 RP, el comité podra:

a) Solicitar a la organizacién que ha formulado la reclamacién que facilite informaciones
complementarias dentro del plazo fijado por el comité. La Guia para Mandantes (p. 69), reitera este
apartado a) refiriendo la organizacién de trabajadores, si bien puede ser que sea de empleadores y
advierte que la organizacion querellante (término éste no muy afortunado) también puede hacerlo
por iniciativa propia, pero esto probablemente afectard los plazos dentro de los cuales se examinara
la reclamacion.

b) Comunicar la reclamacién al Gobierno contra el que se ha dirigido, sin invitar a este Gltimo
a que formule sobre ella una declaracién.

¢) Comunicar la reclamacién (incluidas cualesquiera otras informaciones facilitadas por la
organizacion que la ha formulado) al Gobierno contra el que se ha dirigido, e invitar a este Gltimo
a que haga una declaracién dentro del plazo fijado por el comité.

d) Tras la recepcién de una declaracion del Gobierno interesado, solicitar a este Gltimo que
facilite informaciones complementarias dentro del plazo fijado por el comité

El art. 6 RP dispone que si el comité invita al Gobierno interesado a que formule una declaracién
o a que facilite informaciones complementarias, el Gobierno podra: a) comunicar esa declaracion
o informacién por escrito; b) solicitar al comité que escuche a un representante del Gobierno, y c)
solicitar que un representante del Director General visite su pais a fin de obtener, mediante
contactos directos con las autoridades y organizaciones competentes, informaciones sobre el objeto
de la reclamacion, para su presentacién al comité.

Se advierte aqui que el RP ofrece una mayor amplitud de vias de respuesta al Gobierno de las
ofrecidas a la organizacion reclamantes para emitir sus manifestaciones, algo que estd en sintonia
con el, en ocasiones cuestionado, mayor peso de los Gobiernos dentro de la conformacién tripartita
de la OIT.

e) Invitar a un representante de la organizacion que ha formulado la reclamacién a que
comparezca ante el comité para facilitar informaciones complementarias oralmente. La Guia para
Mandantes manifiesta que esta invitacion a facilitar informaciones complementarias oralmente se
da en raras ocasiones.

Ademas, segln el art. 4.2 RP, el comité podra prolongar cualquier plazo fijado con arreglo a las
disposiciones del parrafo 1 de este articulo, en particular a pedido de la organizacién o del Gobierno
interesados. En sintonia con ello la Guia para Mandantes establece que el gobierno puede solicitar
al comité ad hoc una extension del plazo para su respuesta. Al hacer esto, deberia ofrecer una
justificacién sobre esta solicitud.

Conviene mencionar la confusién que las distintas referencias atribuyendo comunicacién de
informacién al Gobierno a Oficina, Consejo de Administracién y comité tripartito ad hoc pueden
generar. Se habla de que la Oficina (en realidad, como hemos visto, su Director General), “informa”
de la reclamacién al Gobierno. Por otro lado, se manifiesta que el Consejo de Administracién
“comunica” la reclamacién al Gobierno. Y finalmente, el comité tripartito ad hoc le puede invitar a
formular la declaracién correspondiente vista. Esto dltimo a la luz del RP, si bien el art. 24 COIT
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refleja esta invitacién formulada por el propio Consejo de Administracién. Una lectura atenta vy el
ilustrativo diagrama de flujo consultable en la propia pagina oficial de la OIT facilitan la
comprension de estas multiples -y equivocas- referencias.

Segln este diagrama, la Oficina invita a través de su DG al Gobierno a que esté representado en
el Consejo de Administracién para examinar el Asunto. Cabe pensar que méas que una invitacién lo
que hace es cursar la invitacion que emana del propio Consejo. Volviendo al diagrama, el Consejo
de Administracion informa al Gobierno sobre sus decisiones y se le invita a presentar las
observaciones que estime sobre la reclamacién. El comité tripartito examina lo manifestado por el
Gobierno -aunque el RP dice que le invita a formular una declaracién, cabe pensar que es
efectivamente el Consejo como érgano decisor el que en primer lugar procede a efectuar tal
invitacién- y puede solicitar informacién adicional.

La redaccion de los textos de la OIT no es, en cualquier caso, nada clara, atribuyendo muy
similares competencias sino idénticas a distintos 6rganos, bien sea porque la Oficina sigue las
instrucciones del Consejo de Administracién y, en consecuencia, actda en su nombre; bien sea
porque el comité tripartito de tres miembros se nombra entre miembros del propio Consejo de
Administracién; o por cualquier otra razén. Su revision y mads pulcra redaccién, evitando
contradicciones, en particular con la propia literalidad de la Constitucién de la OIT, parece, por
ello, mas que deseable.

Atendiendo al art. 7 RP el comité tripartito presenta un informe al Consejo de Administracion, en
el cual describe las medidas que ha tomado para examinar la reclamacién -analiza los aspectos
juridicos y practicos- y presenta sus conclusiones y formula recomendaciones a los efectos de la
adopcion de una decision por el Consejo de Administracion (en idéntico sentido se pronuncia el MPs).

El articulo 7.2 RP puntualiza, no obstante, que, si antes de que el comité haya concluido su
examen de la reclamacion, la organizacion que la hubiese presentado notifica su intencién de que
no se contintde el examen de la misma, el comité puede recomendar al Consejo de Administracién
el cierre del procedimiento previsto en los articulos 24 y 25 de la Constitucion.

3.5. La eventualidad de una conciliacion

El apartado 86 (p. 48) del Manual sobre procedimientos en materia de convenios y
recomendaciones internacionales del trabajo expone que en noviembre de 2018 el Consejo de
Administracién aprobé una serie de medidas relativas al funcionamiento del procedimiento para la
discusion de las reclamaciones presentadas con arreglo al articulo 24 de la Constitucion. Entre estas
medidas figura una conciliacién en la que repara el art. 5 RP

El Manual ahonda en este procedimiento de conciliacion voluntaria opcional -hablando de la
aplicacion de otras medidas en el plano nacional-, lo que conllevaria la suspension temporal
decidida en cualquier momento, por un periodo méximo de seis meses, del examen del fondo de
la reclamacién por el comité ad hoc.

Dicha suspension lo es a peticion de parte, a solicitud del reclamante o del Gobierno contra el
que se ha presentado la reclamacion. Precisa el acuerdo de ambos expresado en el formulario de
la reclamacién. Y sirve para que puedan resolver por mutuo acuerdo la controversia que es objeto
de la reclamacion a través de un procedimiento de conciliaciéon voluntaria opcional o de la
aplicacion de otras medidas voluntarias en el plano nacional.

Idénticos sujetos, también con el acuerdo de la otra parte, podran solicitar, y el comité tripartito
concederlo o no, prorrogar la duracién de la suspensién por otro periodo maximo de seis meses. Lo
hara si, a la luz de los progresos realizados por las partes para resolver la controversia, considera
que hay una posibilidad real de que la controversia se resuelva en dicho plazo. Salvo en casos muy
excepcionales, no se concederd mas de una prorroga.
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Si la solicitud de suspension se presenta antes de que se haya designado a un comité para
examinar la reclamacion, el Consejo de Administracién, por recomendacién de su Mesa, podra
decidir autorizar la suspension del examen del fondo de la reclamacion en las condiciones previstas
en el parrafo 1 del presente articulo y proceder a la designacion de un comité de conformidad con
el articulo 3, parrafo 12'.

Ademas de esta conciliacion voluntaria opcional a nivel nacional, el Consejo de Administracion
adopt6 otras medidas en el afo 2018, aclaradas por la Guia para los Mandantes. A saber?*:

En primer lugar, los miembros de los comités tripartitos ad hoc encargados de examinar las
reclamaciones deben recibir toda la informacién y los documentos pertinentes de la Oficina quince
dias antes de sus reuniones, y los miembros del Consejo de Administracion deberian recibir el
informe final de los comités tripartitos ad hoc tres dias antes de que se les encomiende la adopcién
de sus conclusiones. Brevedad del plazo que apunta claramente a la suma relevancia -sino caracter
determinante- del informe del comité tripartito ad hoc.

En segundo lugar, el CLS examinara las reclamaciones que se le remitan sobre libertad sindical
y negociacion colectiva mediante la creacion de comités tripartitos ad hoc entre sus miembros,
de conformidad con los procedimientos establecidos en el Reglamento del Consejo de
Administracion relativo al procedimiento para la discusion de las reclamaciones presentadas con
arreglo al articulo 24.

En tercer lugar, se tomaran todas las medidas necesarias para proteger a los miembros de los
comités ad hoc de cualquier injerencia indebida.

3.6. El rol del Consejo de Administracién (y II): el fondo

El art. 8 RP dispone que cuando el Consejo de Administracién examine el informe de su Mesa
en cuanto a la admisibilidad y el informe del comité en cuanto al fondo, se invitara al Gobierno
interesado, si no estd ya representado en el Consejo de Administraciéon, a que envie a un
representante para que tome parte en sus deliberaciones mientras se esté considerando la materia.
Al Gobierno se le notificara oportunamente la fecha en que se vaya a examinar la materia. Prevision
que acogen el aptdo. 85 MPs y la Guia para Mandantes (p. 66).

Segln el RP, el mencionado representante tendra derecho a hacer uso de la palabra en las
mismas condiciones que los miembros del Consejo de Administracion, pero no tendra derecho a
voto. También precisa este art. 8, en su nimero 3, RP que las reuniones del Consejo de
Administracion en las que se examinen las cuestiones relacionadas con una reclamacién seran
celebradas a puerta cerrada.

La Guia para Mandantes precisa (pp. 73 y 74), ademas, que el Consejo de Administracién adopta
el informe del comité tripartito ad hoc normalmente al final de su sesién, notificando al Gobierno
interesado y a la organizacién y cerrando el procedimiento. Y que el Consejo de Administracién
toma decisiones solamente durante sus reuniones de marzo, junio y noviembre sobre la
admisibilidad de una reclamacién, su posible transmisién a un comité para su examen y el informe
sobre su fondo. Cualquier comité al que se transmita una reclamacion, se retine sélo durante las
reuniones del Consejo de Administracion.

Y puntualiza, en consecuencia, que el trato expedito de una reclamaciéon depende por
consiguiente de si existe tiempo suficiente para preparar los temas para esas reuniones, de las
notificaciones y las transmisiones de las informaciones y observaciones de las partes. Y que, en la

21 El Manual preveia que tras un periodo de prueba de dos anos (a partir del 2018), el Consejo de
Administracion reexaminaria estas disposiciones sobre la conciliacién voluntaria, que continGian vigentes
seglin se aprecia en el RP.

22 | sistema de control de la OIT: una guia..., p. 59 de 125. El Consejo de Administracién revisaria todas las
medidas anteriores después de un periodo de prueba de dos afos, ya transcurrido.
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practica, muy a menudo el procedimiento requiere dos o tres reuniones del comité tripartito ad hoc
durante dos sesiones del Consejo de Administracién, no necesariamente consecutivas. La duracion
media de los procedimientos de representacién entre 1990 y 2016 ha sido de aproximadamente 20
meses.

Segln el art. 9 RP si el Consejo de Administracion decide publicar la reclamacién y la declaracion,
en caso de haberla, formulada en contestacion de aquella, determinard la forma y la fecha. Tal
publicacion cerrara el procedimiento previsto en los articulos 24 y 25 de la Constitucién. Entendemos
que dicha “declaracién” para cerrar el procedimiento tiene que tratarse en realidad de la propia
decision -no declaracién- del Consejo de Administracion. De otro modo es impensable que se cierre
el procedimiento. Nuevamente los términos de las reglas de referencia no parecen claros.

La Guia para Mandantes (p. 73) afirma que el informe se publica en el Boletin Oficial y en el
sitio web de la OIT, en las paginas relativas a la reunién pertinente del Consejo de Administracion.
En realidad, como se puede observar en las decisiones publicadas del Consejo de Administracion,
dado que la competencia para resolver es suya, comprenden la manifestacién del propio Consejo
de aprobar o -aunque resulte dificil sino inverosimil- no, las conclusiones y recomendaciones del
comité ad hoc; las correspondientes solicitudes cursadas a CEACR o al Gobierno correspondiente;
y, finalmente, la decision de publicacion del informe del comité tripartito ad hoc?.

Publicacién que constituye, por una parte, un elemento coercitivo que invita claramente a los
gobiernos a esmerarse en su respuesta a la reclamacion presentada. Y, sobre todo, presenta el
elemento disuasorio, la prevencion general y especial, propio de las sanciones.

El art. 10 RP establece que la Oficina Internacional del Trabajo notificara las decisiones del
Consejo de Administracién al Gobierno interesado y a la organizacién que haya formulado la
reclamacion.

4. La tramitacion de una queja y el seguimiento mediante el control regular

Cuando se trate de los casos de mayor gravedad, la Reclamacién podra dar lugar a la presentacion
de una queja, en cuyo caso el Consejo de Administracién podra decidir la creacion de una comision
de encuesta. En efecto, el art. 11 RP dispone que si la reclamacién alega que no ha dado cumplimiento
satisfactorio a un Convenio, el Consejo de Administracién podra en cualquier momento, fundado en
el parrafo 4 del articulo 26 de la Constitucion, adoptar para el examen de dicha reclamacién el
procedimiento de queja previsto en los articulos 26 y siguientes COIT.

De hecho, control regular y procedimientos especiales no son en absoluto compartimentos
estancos. Mds si consideramos que una misma reclamacién puede alegar la insatisfactoria
aplicacion por el Estado de diversos convenios ratificados por el mismo. En consecuencia, una
misma reclamacion puede generar un procedimiento de reclamacién con constitucién del comité
tripartito ad hoc, comunicaciones al CEACR por su conexién con reclamaciones anteriores y al CLS,
la apertura de un procedimiento de queja como acabamos de ver y sumar, en todo caso, el
seguimiento del control regular.

Centrados en éste, la CEACR se encargara del seguimiento de las recomendaciones del comité
tripartito. La Guia para Mandantes (p. 73) establece que las medidas adoptadas por los Gobiernos
con arreglo a las recomendaciones del comité tripartito ad hoc -asumidas por el Consejo de
Administracion en su decisién-, son examinadas por medio del control regular.

Esto le ofrece al Gobierno la oportunidad de presentar informaciones sobre los progresos por
medio del envio de memorias sobre los convenios relevantes ratificados, a la CEACR la posibilidad

2 Véanse, a titulo de ejemplo, las decisiones adoptadas por el Consejo de Administracién en su 351° reunioén,
celebrada el 14 de junio de 2024.
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de verificar los desarrollos relativos a las recomendaciones y a la CAN de ocuparse del asunto como
un caso individual durante una futura sesién de la Conferencia Internacional del Trabajo.

Sefalar, por dltimo, que en el marco de la Iniciativa relativa a las normas el Consejo de
Administracion pidio recientemente un documento actualizado periédicamente sobre el efecto que
se les dio a las recomendaciones de los comités ad hoc para poder fortalecer su seguimiento.

5. Desenlace: una breve referencia casuistica a las reclamaciones presentadas

A la hora de exponer algunos supuestos en esta materia es preferible, de entrada y dado su
nimero, facilitar posibles criterios de bisqueda de los mismos, mas all& de la de los propios informes
del comité tripartito ad hoc en el boletin oficial de la OIT.

Una primera opcion consiste en a acudir al sitio web oficial de la OIT y consultar en el
tratamiento del Consejo de Administracién sus reuniones y, dentro de las mismas, sus decisiones.
Asi, a titulo de ejemplo, si nos fijamos en las decisiones adoptadas por el Consejo de Administracién
en su 351.% reunién (junio de 2024), vemos que en el apartado 11, correspondiente al Informe del
Director General, se recogen las decisiones del Consejo de Administracién y los respectivos
informes del comité tripartito actuante, y en el apartado 12, correspondiente a los informes de la
Mesa del Consejo de Administracion, las cuestiones de admisibilidad?.

Entre las primeras se recogen numerosos supuestos: el cierre del procedimiento de examen de
la reclamacion en la que se alega el incumplimiento por parte del Uruguay del Convenio sobre las
horas de trabajo (industria), 1919 (ndm. 1), del Convenio sobre las horas de trabajo (comercio y
oficinas), 1930 (ndm. 30) y del Convenio sobre seguridad y salud de los trabajadores, 1981 (ndm.
155) tras el resultado considerado satisfactorio por el Consejo de Administracién del proceso de
conciliacion; la decision del Consejo de Administracion de aprobar el del Informe del Comité -y en
particular alguna de sus conclusiones- encargado de examinar la reclamacién en la que se alega el
incumplimiento por parte de México del Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952
(ndm. 102), solicitando a la CEACR informaciones sobre los asuntos tratados en el informe y las
conclusiones formuladas por el Comité, y decide hacer publico el informe y dar por concluido el
procedimiento iniciado por la reclamacion. Se recogen también casos en los que se alegan
incumplimientos de Brasil, Colombia y Francia.

En cuanto a los Informes de la Mesa del Consejo de Administracién, se recoge, en relacién con
la Reclamacion en la que se alega el incumplimiento por parte de Chile del Convenio sobre el
trabajo maritimo, 2006, en su version enmendada (MLC, 2006), y del Convenio sobre el marco
promocional para la seguridad y salud en el trabajo, 2006 (nim. 187) el Consejo de Administracién
decide atendiendo a la Mesa admitir la reclamacién dado el acuerdo de seguir un procedimiento
de conciliacién voluntaria existente y designar un comité tripartito para examinarla, al tiempo que
otorga la suspension del examen del fondo de la reclamacion.

Se aprecian también admisiones parciales. Asi, en relacién con la Reclamacion en la que se
alega el incumplimiento por parte de la Republica Dominicana del Convenio sobre la proteccion
del salario, 1949 (nim. 95), sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (ndm. 102), sobre la
discriminacién (empleo y ocupacién), 1958 (nim. 111) y sobre la igualdad de trato (seguridad
social), 1962 (nim. 118), el Consejo de Administracién, atendiendo al criterio de la Mesa, acuerda
inadmitir la reclamacién en relacién con el Convenio sobre la igualdad de trato (seguridad social),
1962 (ndm. 118) y su admisién en relacién con los Convenios sobre la proteccion del salario, 1949
(ndm. 95), sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (ndm. 102) y sobre la discriminacién
(empleo y ocupacion), 1958 (nim. 111), advirtiendo se designara un comité tripartito para examinar
este extremo.

2 https://www.ilo.org/es/consejo-de-administracion-de-la-oit#sessions
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Cambiando la numeracion, dependiendo del orden del dia del Consejo de Administracion, estas
mismas cuestiones, sustantivas y formales, y rdbricas, se observan en otras reuniones de junio de
distintos afios del Consejo de Administracién, incluyendo también distintas Reclamaciones.

La doctrina apunta que no es de extraiar que gran parte de estas reclamaciones puedan proceder
de organizaciones de paises en los que el respecto a la libertad sindical es mas efectivo y en los
que, en consecuencia, el poder de los sindicatos facilita su acceso a los 6rganos de control y la
asuncioén del principio de aportaciéon de parte?.

En segundo lugar, la propia OIT manifiesta que es posible buscar en la base de datos NORMLEX
la frase exacta “Informe del comité encargado del examen de la reclamacion” para encontrar ejemplos
de estos informes. En esta base de datos podemos buscar a Espafia en los perfiles por pais y apreciar
que existen 8 reclamaciones en virtud del articulo 24 COIT cerradas que afectan a nuestro Estado?®.

Cabe también, en tercer lugar, recurrir por supuesto al buscador de la OIT, que permite filtrar e
incluir entre los términos de busqueda un pais. Se localiza asi, a titulo de ejemplo, la decision del
Consejo de Administracion de su reunién de 18 de junio de 2014 sobre la Reclamacién en la que
se alega el incumplimiento por Espana del Convenio sobre la inspeccion del trabajo, 1947 (ndm.
81), presentada en virtud del articulo 24 COIT por la Federacién Estatal de Asociaciones de
Subinspectores de Empleo y Seguridad Social (FESESS).

Por supuesto, es posible también encontrar andlisis de estas reclamaciones en otros documentos
de la OIT, y, dirfa, mas dificilmente, en analisis doctrinales?. Entre las ubicadas en los primeros, a
titulo de ejemplo, mediante comunicacién dirigida al Consejo de Administracién de la OIT en fecha
16 de enero de 2013, la Confederacion Sindical Internacional (CSI) y la Federacién Internacional
de Trabajadores de la Construccion y la Madera (FITCM) presentaron una reclamacion con arreglo
al articulo 24 COIT, alegando el incumplimiento por parte de Qatar de los derechos que asisten a
los trabajadores migrantes en el pais dimanantes de lo dispuesto en el Convenio nim. 29, de 1930
sobre trabajo forzoso, denunciando la Ley nim. 4 de 2009 por la que se regulaba el sistema de
patrocinio o kafala. Situacién corregida mediante tres leyes aprobadas entre los afios 2018 y 2019%.

Sefalar, para concluir este analisis, que la actuacién de los 6rganos de control de la OIT no
resulta indiferente para los 6rganos judiciales del Estado, cuyo criterio viene en ocasiones precedido
del informe aprobado por el Consejo de Administracion de la OIT, como sucediera en Francia con
el aprobado en su 300* reunién, entre otros, en relacion con el Convenio n° 158, sobre la
terminacién del contrato de trabajo en reclamacién presentada por la Confédération générale du
travail-Force ouvriere, el 6 noviembre 2007. En dicho Informe no se aprecié una base juridica
suficiente que sostenga la exigencia de un periodo de antigliedad de dos afios de duracién para
acceder a la proteccién plena frente a la extincién del contrato de trabajo, aun teniendo en
consideracién que su objetivo reside en valorar la viabilidad econémica y las perspectivas de
desarrollo de la empresa.

25 BONVIN, J.M., L'Organisation internationale du travail, Paris (Presses universitaires de France, coll. «
Sociologies »), 1998, 290 y ss. Apud RODRIGUEZ PINERO y BRAVO-FERRER, M., “La libertad sindical y el
Convenio 87 (1948) OIT”, Relaciones Laborales, nim. 1, Secciéon Doctrina, Quincena del 1 al 15 Ene. 1999,
pp. 13 de 20.

26 https://normlex.ilo.org/dyn/normlex/en/f¢p=1000:50010:0::NO:50010:P50010_ARTICLE_NO,P50010_DIS
PLAY_BY,P50010_COUNTRY_ID:24,2,102847 Consultada el dia 3 de octubre de 2024.

27 Amén de la bibliograffa ya citada, la profesora Silvia Ferndndez Martinez en un péster titulado “El control de
la aplicaciéon del Convenio nim. 158 OIT mediante el procedimiento especial de reclamacién” radiografia
alegatos, informe y resultado de la reclamacién presentada por los sindicatos CC.OO. y UGT el 10 de mayo
de 2012 y resuelta por el Consejo de Administracién de la OIT, en su 3212 reunién, celebrada en Ginebra el
13 de junio de 2014, aprobé y dio a conocer piblicamente el Informe del Comité encargado de examinar la
reclamacion. Idéntica autora analiza esta cuestion en “El control de la aplicacion del Convenio nim. 158 de
la OIT mediante el procedimiento especial de reclamacién”, en AA.VV., Procedimientos especiales de la OIT:
reflexiones y propuestas..., pp. 71-93.

28 Oficina Internacional de Trabajo, Control del cumplimiento..., pp. 56 y ss.
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Un Convenio 158 OIT objeto también, seglin advierte la doctrina, de la decisién del Consejo de
Administracion en su 3212 reunion, celebrada el 13 de junio de 2014, en relacién con la reclamacién
en la que se alega el incumplimiento por el Gobierno de Espafia presentada por la Confederacién
Sindical de Comisiones Obreras (CC.0O.) y la Unién General de Trabajadores (UGT)*.
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