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Medidas que deben adoptarse en relacion con la
solicitud presentada por el Grupo de los Trabajadores
y por 36 Gobiernos para remitir urgentemente a la
Corte Internacional de Justicia la controversia relativa
a la interpretacion del Convenio nim. 87 con respecto
al derecho de huelga, de conformidad con el parrafo 1
del articulo 37 de la Constitucion

OICITECR

Informe de referencia de la Oficina

Finalidad del documento

El presente documento ha sido elaborado a efectos de la reunién extraordinaria del Consejo de Administracién,
convocada en virtud del parrafo 8 del articulo 7 de la Constitucién de la OIT tras la solicitud del Grupo de los
Trabajadores y de 36 Gobiernos de remitir urgentemente a la Corte Internacional de Justicia la controversia
relativa a la interpretacién del Convenio sobre la libertad sindical y la proteccion del derecho de sindicacion, 1948
(num. 87), con respecto al derecho de huelga, de conformidad con el parrafo 1 del articulo 37 de la Constitucién.
Se anexa al presente documento un informe de referencia que proporciona informacién factica sobre los origenes
y el alcance de esta controversia de larga data, con objeto de facilitar la discusién y la toma de una decisién por
el Consejo de Administracién. Se invita al Consejo de Administracién a tomar nota del informe de referenciay a
proporcionar sus orientaciones sobre las medidas que deberian adoptarse en relacién con la solicitud de remisiéon
(véase el proyecto de decisiéon en el parrafo 27).

Para reducir al minimo el impacto ambiental de las actividades de la OIT, los documentos del Consejo de Administracién que se publican antes o después de
las reuniones no se imprimen. Solo se imprimen en tiradas limitadas y se distribuyen a los miembros del Consejo de Administracién los documentos elaborados
durante las reuniones. Todos los documentos del Consejo de Administracién pueden consultarse en www.ilo.org/gb.


https://www.ilo.org/gb/lang--es/index.htm

» GB.349bis/INS/1/1

Objetivo estratégico pertinente: Ninguno.

Resultado mas pertinente: Resultado 2: Normas internacionales del trabajo y control reconocido y efectivo
Repercusiones en materia de politicas: Ninguna.

Repercusiones juridicas: Ninguna en esta fase.

Repercusiones financieras: Ninguna en esta fase.

Seguimiento requerido: En funcién de la decisién del Consejo de Administracion.

Unidad autora: Oficina del Consejero Juridico (JUR).

Documentos conexos: GB.347/PV (Rev.); GB.347/INS/5; GB.323/INS/5/Anexo III; GB.322/INS/5.
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» Introduccion

1.

En virtud de la Constitucion de la OIT y del Reglamento del Consejo de Administracién, se
puede convocar una reunion extraordinaria del Consejo de Administracidon cuando lo solicite
por escrito un numero minimo de miembros titulares del Consejo de Administracion o cuando
la persona que ejerza la presidencia lo estime necesario.

Concretamente, en el parrafo 8 del articulo 7 de la Constitucién se establece que:

Se celebrara una reunién extraordinaria [del Consejo de Administracién] cuando lo soliciten
por escrito por lo menos dieciséis miembros del Consejo de Administracion.

Ademas, en el parrafo 3.2.2 del Reglamento del Consejo de Administracidn se establece que:

Sin perjuicio de lo dispuesto en el Ultimo parrafo del articulo 7 de la Constitucién de la
Organizacién, quien ejerza la presidencia podra convocar, tras consultarlo con quienes ejerzan
las vicepresidencias, una reunién extraordinaria, cuando lo estime necesario, y estara obligado a
convocarla cuando asi lo soliciten por escrito dieciséis miembros del Grupo Gubernamental o
doce miembros del Grupo de los Empleadores o doce miembros del Grupo de los Trabajadores.

Por consiguiente, la celebracidon de una reunién extraordinaria es obligatoria cuando asi lo
soliciten por escrito 16 miembros titulares, independientemente del grupo al que pertenezcan,
16 miembros titulares del Grupo Gubernamental o 12 miembros titulares del Grupo de los
Empleadores o 12 miembros titulares del Grupo de los Trabajadores, o bien es voluntaria
cuando la convoque quien ejerza la presidencia en virtud de su facultad discrecional .

Hasta la fecha, se han convocado tres reuniones extraordinarias, a saber, en septiembre de
1932, en octubre de 1935 y en mayo de 1970, todas ellas en virtud de la facultad discrecional
de quien ejercia la presidencia del Consejo de Administracion 2.

» Cronologia

6.

En una carta de fecha 12 de julio de 2023 dirigida al Director General, la Vicepresidenta trabajadora
del Consejo de Administracién solicitdé formalmente que la controversia de larga data relativa a la
interpretacion del Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacién,
1948 (num. 87), en relacién con el derecho de huelga, se remitiera urgentemente a la Corte
Internacional de Justicia para su resolucién, de conformidad con el parrafo 1 del articulo 37 de la
Constituciéon de la OIT. A tal fin, la Vicepresidenta trabajadora pidi6 a la Oficina que adoptara todas
las medidas necesarias para inscribir un punto relativo a la solicitud a la Corte de una opinién
consultiva en el orden del dia de la 349.2 reunion del Consejo de Administraciéon (octubre-
noviembre de 2023) para su examen y la adopcién de una decision al respecto. Asimismo, pidié a
la Oficina que preparara un informe exhaustivo para facilitar la toma de una decision
fundamentada por el Consejo de Administracion en dicha reunion.

' Para consultar mas informacion a este respecto, véase la nota de la Oficina sobre el origen y la evolucidn de las disposiciones
aplicables a las reuniones extraordinarias del Consejo de Administracion.

2 Para consultar mas informacion a este respecto, véase la nota de la Oficina sobre la practica establecida con respecto a las
reuniones extraordinarias.
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10.

En los dias y semanas posteriores a la recepcion de la carta de la Vicepresidenta trabajadora,
el Director General recibié cartas similares en nombre de los Gobiernos de los Estados
miembros de la Unidn Europea e Islandia y Noruega, y de los Gobiernos de Angola, la
Argentina, Barbados, el Brasil, Colombia, el Ecuador y Sudéfrica, en las que se pedia que se
examinara esta cuestién con caracter urgente en la siguiente reuniéon del Consejo de
Administracion con miras a adoptar una decisién sobre su posible remision a la Corte
Internacional de Justicia para obtener una opinion consultiva. Haciéndose eco de la solicitud
del Grupo de los Trabajadores, los Gobiernos mencionados pidieron a la Oficina que preparara
y distribuyera antes de la discusién del Consejo de Administracién un informe de referencia
con todos los elementos necesarios y sefialara sus cartas a la atencion de todos los mandantes
de la Organizacion.

Mediante circular de fecha 17 de julio de 2023, el Director General informé a todos los Estados
Miembros acerca de las solicitudes de remision recibidas hasta entonces e indicé que, en
espera de confirmacién de la Mesa del Consejo de Administracion, la Oficina estaba
examinando todos los preparativos necesarios, incluida la elaboracién de un informe
exhaustivo que se distribuiria bastante antes de la préxima reunién del Consejo de
Administracion.

Las solicitudes de remision fueron transmitidas a la Mesa del Consejo de Administracién para
que confirmara que la cuestién seria examinada en la 349.% reunién, en el bien entendido de
qgue se deberia convocar ulteriormente una reunién del Grupo de Seleccién tripartito para
aprobar cualquier ajuste necesario en el orden del dia. Al transmitir las solicitudes a la Mesa,
la Oficina aclaré que, dado que la solicitud objeto de examen estaba relacionada con la
aplicacion de un procedimiento constitucional, deberia ser transmitida directamente y de
forma inmediata al Consejo de Administracién para su consideracién y que la Mesa y los otros
miembros del Grupo de Seleccién carecian de autoridad para bloquear o retrasar la
transmision de la solicitud al Consejo de Administracién. Asimismo, se aclaré que toda objecién
de fondo a la remisidn en general, o0 a las cuestiones que se podrian presentar a la Corte en
particular, podria y deberia plantearse durante la discusién del Consejo de Administracién, y
no en el seno de la Mesa, cuyo Unico cometido en ese momento era confirmar que la cuestiéon
se debatiria en la siguiente reunién del Consejo de Administracién.

Por cartas de fecha 18 de julio y 2 de agosto de 2023 dirigidas al Director General, la
Vicepresidenta empleadora del Consejo de Administracion expresd la oposicién de su grupo a
las solicitudes e hizo referencia al parrafo 3.1.3 del Reglamento del Consejo de Administracion,
el cual prevé la celebracion de consultas con el Grupo de Seleccién tripartito antes de proceder
a la actualizacién del orden del dia provisional. En consecuencia, la Vicepresidenta empleadora
solicito al Director General que se inscribiera en el orden del dia de la 350.? reunién (marzo
de 2024) un punto sobre propuestas relativas a medidas adicionales para garantizar la
seguridad juridica en la interpretacion del «derecho de huelga» en el contexto del Convenio
num. 87. También solicité que la Oficina preparara una nota en la que examinara de manera
detallada todas las propuestas que podrian barajarse para resolver, mediante el didlogo social,
las cuestiones de interpretacion pendientes en el marco de los procedimientos y las reglas
vigentes en la OIT. En su respuesta de fecha 3 de agosto de 2023, el Director General indic6
que, dado que la propuesta presentada por el Grupo de los Empleadores no invocaba un
procedimiento constitucional, sino que pretendia introducir un nuevo punto en el orden del
dia de la reunién del Consejo de Administracion de marzo de 2024, esta deberia ser estudiada
por el Grupo de Seleccién durante el examen del orden del dia provisional de dicha reunion,
segun la practica establecida.
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11.

12.

13.

14.

15.

Mediante circular de fecha 4 de agosto de 2023, el Director General informé a todos los Estados
Miembros de una solicitud de remision adicional; de la carta de fecha 2 de agosto enviada por
la Vicepresidenta empleadora; y de la nota de la Oficina de fecha 13 de julio de 2023, la cual
contenia aclaraciones juridicas relativas al procedimiento que debia seguirse.

La Mesa celebré dos reuniones los dias 2 y 9 de agosto de 2023 sobre el proceso. En la segunda
reunién, se sefialé a la atencién de la Mesa que se habian cumplido las condiciones
establecidas en el parrafo 8 del articulo 7 de la Constitucion, por lo que resultaba innecesario
proseguir la discusién sobre el proceso ya que, en esencia, la solicitud de remisién se referia a
la aplicacién de un procedimiento constitucional previsto en el parrafo 1 del articulo 37 y, por
consiguiente, la Mesa carecia de autoridad para retener o retrasar su transmision al Consejo
de Administracion para su examen y decisién. En esa misma reunion, el Presidente recibi6 una
carta de fecha 9 de agosto de 2023 suscrita por los 14 miembros titulares del Grupo de los
Trabajadores del Consejo de Administracién en la que se le solicitaba que convocara una
reunién extraordinaria, en consonancia con el parrafo 3.2.2 del Reglamento del Consejo de
Administracidn, en caso de que los miembros de la Mesa no alcanzaran un acuerdo.

Ala luz de estas consideraciones, se determind que se celebraria una reunién extraordinaria a
finales de otofio con ocasién de la 349.2 reunién del Consejo de Administracién, de acuerdo
con la solicitud original del Grupo de los Trabajadores y de varios Gobiernos que habian pedido
que se incluyera un punto adicional en el orden del dia de esa reunién 3.

Mediante circular de fecha 10 de agosto de 2023, el Director General informd a todos los
Estados Miembros acerca de dos solicitudes de remisién adicionales y de la decisidn adoptada
al final de la seqgunda reunién de la Mesa de celebrar una reunién extraordinaria a finales de
otofio, con ocasidn de la 349.% reunion del Consejo de Administracién, para examinar la
solicitud de remisidn del Grupo de los Trabajadores y, de varios Gobiernos. Asimismo, el
Director General indicd que estaba previsto distribuir a todos los Estados Miembros, a mas
tardar el 8 de septiembre, el informe exhaustivo preparado por la Oficina para facilitar la
discusion del Consejo de Administracion y que todos los comentarios recibidos hasta el 6 de
octubre se resumirian y pondrian a disposicién antes de la reunién extraordinaria.

Entre el 25 de agosto y el 15 de septiembre, la Oficina recibié cartas idénticas de seis
organizaciones de empleadores nacionales, en las que se llamaba la atencién sobre el hecho
de que sus respectivos Gobiernos habian incumplido la obligacion de celebrar consultas
tripartitas, tal como se dispone en el Convenio sobre la consulta tripartita (normas
internacionales del trabajo), 1976 (nim. 144), respecto de la solicitud de remision dirigida a
la OIT y se pedia al Director General que interviniera urgentemente a fin de recordar a los
respectivos Gobiernos la necesidad de cumplir sus obligaciones en virtud de dicho convenio.
La Oficina transmitié copias de esas comunicaciones a los Gobiernos interesados con la
indicacion de que, segun la practica establecida, las observaciones formuladas por las
organizaciones de empleadores, asi como los comentarios que los Gobiernos deseen realizar
respecto de las cuestiones planteadas en ellas, se sefialaran a la atencion de la Comisién de
Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones en su siguiente reunion (noviembre-
diciembre de 2023). Una de esas organizaciones de empleadores retir6 posteriormente su
comunicacion.

3 Posteriormente se pidid y recibio la confirmacion por parte de esos Gobiernos de que su solicitud debia entenderse como
la solicitud de una discusion del Consejo de Administracion con caracter urgente, independientemente del formato especifico
que pudiera adoptar esa discusién por motivos de procedimiento.
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16.

17.

18.

Mediante correo electrénico de fecha 20 de agosto de 2023, el Secretario General de la
Organizacion Internacional de Empleadores transmitié una «Nota sobre cuestiones de
procedimiento en relacién con la inclusién de un punto de caracter urgente en el orden del dia
de una reunién del Consejo de Administracion», en la que se precisaba la postura del Grupo
de los Empleadores, a saber:

a) solose puede inscribir un punto de caracter urgente en el orden del dia a través del Grupo de
Seleccidny, por consiguiente, no puede eludirse el procedimiento del Grupo de Seleccion;

b) las cuestiones planteadas en virtud del articulo 37 no pueden tratarse de la misma forma
que las reclamaciones presentadas en virtud del articulo 24 y las quejas presentadas en
virtud del articulo 26;

¢) el parrafo 8 del articulo 7 de la Constitucién, relativo a las reuniones extraordinarias, no se
aplica a las cuestiones planteadas en virtud del parrafo 1 del articulo 37 y, en cualquier caso,
no existe ninguna urgencia ni necesidad real de celebrar una reunién extraordinaria;

d) convocar una reunion extraordinaria en virtud del parrafo 3.2.2 del Reglamento no esta
justificado ni es apropiado y, en todo caso, el Grupo de Seleccion debe aprobar el orden
del dia de dicha reunién extraordinaria, y

e) las remisiones solicitadas en el pasado en virtud del parrafo 1 del articulo 37 son tan
diferentes que no son en absoluto comparables.

En su respuesta de fecha 29 de agosto de 2023, la Oficina proporcioné aclaraciones en cuanto
a los puntos siguientes:

a) la autoridad de la Mesa y del Grupo de Seleccion tripartito es limitada en relacién con la
aplicacion de los procedimientos constitucionales;

b) la celebracién obligatoria de una reunién extraordinaria con arreglo al parrafo 8 del
articulo 7 de la Constitucién y el parrafo 3.2.2 del Reglamento es automaticamente
aplicable y la Unica condicién a la que esta sujeta es el nUmero minimo de miembros que
presentan la solicitud, y

¢) las seis remisiones a la Corte Internacional de Justicia son pertinentes y podria
considerarse sin lugar a dudas que constituyen un precedente.

La Oficina concluia indicando que el marco juridico aplicable se habia observado
escrupulosamente, que la celebracién obligatoria de una reunién extraordinaria habia sido
confirmada por la Mesa con arreglo al parrafo 8 del articulo 7 de la Constitucién, ya que se
habia alcanzado el umbral de 16 miembros titulares que presentaron la solicitud, y que el
Presidente debia convocar una reunién extraordinaria porque 14 miembros titulares
trabajadores habian presentado una solicitud por escrito a tal efecto, en consonancia con lo
dispuesto en el parrafo 3.2.2 del Reglamento.

Mediante circular de fecha 12 de septiembre de 2023, el Director General inform6 a todos los
Estados Miembros acerca de dos nuevas solicitudes de remision y de una comunicacion del
Gobierno de la Confederacion Suiza, en la que recordaba que su posicidn con respecto a la
posible remision a la Corte de la controversia sobre el Convenio num. 87 era que la Conferencia
Internacional del Trabajo deberia aprobar la remisién y la cuestion o las cuestiones que se
habrian de plantear a la Corte, que las correspondientes discusiones deberian estar abiertas a
todos los Estados Miembros y que los Estados parte en el Convenio nim. 87 deben participar
en las discusiones relativas a la cuestion o las cuestiones que han de plantearse a la Corte.
Asimismo, el Gobierno suizo solicit6é a la Mesa del Consejo de Administracion que programara
una discusion del Consejo de Administracion en Comision Plenaria.
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19.

20.

21.

En una reunién celebrada el 13 de septiembre de 2023, el Grupo de Seleccion tripartito decidié
que la reunion extraordinaria se celebraria el 10 de noviembre de 2023, inmediatamente
después de la clausura de la 349.% reunion, con un solo punto en su orden del dia, a saber,
Medidas que deben adoptarse en relacion con la solicitud presentada por el Grupo de los
Trabajadores y por 36 Gobiernos para remitir urgentemente a la Corte Internacional de Justicia la
controversia relativa a la interpretacion del Convenio num. 87 con respecto al derecho de huelga,
de conformidad con el pdrrafo 1 del articulo 37 de la Constitucion.

En la reunion del Grupo de Seleccién, la Vicepresidenta empleadora del Consejo de
Administracion entregé al Presidente del Consejo de Administracion una carta de fecha 12 de
septiembre firmada por 14 miembros titulares del Grupo de los Empleadores, en la que se
solicitaba la celebracién de una reunién extraordinaria en virtud del parrafo 3.2.2 del
Reglamento del Consejo de Administracién a fin de inscribir con caracter urgente un punto
normativo sobre el derecho de huelga en el orden del dia de la 112.2 reunién de la Conferencia
Internacional del Trabajo (junio de 2024). Dicha reunidén extraordinaria tendria por objeto
allanar el camino para la adopcién de un protocolo al Convenio nim. 87 sobre el derecho de
huelga o sobre las acciones colectivas en sentido mas amplio, en el que se determinaria con
autoridad el alcance y los limites del derecho de huelga en el contexto del Convenio nim. 87
y, por consiguiente, resolveria la actual controversia.

Mediante circular de fecha 15 de septiembre de 2023, el Director General informé a todos los
Estados Miembros de que el 10 de noviembre de 2023 se celebraria la 349.2 bis reunion
(extraordinaria) del Consejo de Administracion para examinar la solicitud de remision
presentada por el Grupo de los Trabajadores y 36 Gobiernos, y también les comunicé que se
habia recibido una solicitud de los 14 miembros titulares del Grupo de los Empleadores del
Consejo de Administracién a fin de celebrar una reunién extraordinaria con objeto de inscribir
con caracter urgente un punto normativo sobre el derecho de huelga en el orden del dia de la
reunién de la Conferencia del préximo afio.

» Informe de referencia de la Oficina

22.

Tal como se solicitaba especificamente en la solicitud de remisién del Grupo de los
Trabajadores y varios Gobiernos, la Oficina ha preparado un informe de referencia para
facilitar las deliberaciones en el seno del Consejo de Administracién. En dicho informe, que se
anexa al presente documento, se describen los origenes y el alcance de la controversia, asi
como los aspectos juridicos y de procedimiento de una posible remisiéon de esta a la Corte
Internacional de Justicia para obtener una opinién consultiva 4. Su Unica finalidad es facilitar
informacién y explicar los diferentes aspectos de la cuestion, de manera que los mandantes
tripartitos puedan adoptar una decision fundamentada sobre una posible remisién a la Corte
Internacional de Justicia. No proporciona respuestas sustantivas a la controversia de larga data
relativa al derecho de huelga, ni tampoco examina el fondo de las opiniones contrapuestas ni
expresa puntos de vista sobre la conveniencia de remitir la cuestion a la Corte.

4El informe debe leerse conjuntamente con los siguientes documentos: La iniciativa relativa a las normas - anexo III:
Documento de base para la Reunidn tripartita sobre el Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacion,
1948 (num. 87) en relacién con el derecho de huelga y las modalidades y prdcticas de la accién de huelga a nivel nacional (revisado)
(Ginebra, 23-25 de febrero de 2015), GB.323/INS/5/Anexo I1I, parrs. 1-59; GB.322/INS/5, parrs. 7-53y GB.347/INS/5, parrs. 9-27.
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23.

24.

El informe de referencia se centra en los dos aspectos principales de la controversia —la
interpretacién del Convenio nim. 87 y el mandato de la Comision de Expertos en Aplicacion de
Convenios y Recomendaciones— y facilita el contexto factico para el actual debate. Asimismo,
ofrece explicaciones sucintas acerca de las cuestiones que se podrian plantear a la Corte para
gue emita una opinion consultiva y las etapas de procedimiento que comportaria.

El informe se envié a todos los Estados Miembros de la OIT el 31 de agosto de 2023, junto con
una invitacion para transmitir antes del 6 de octubre de 2023 cualquier comentario que deseen
formular respecto de los asuntos en cuestion tras consultar a las organizaciones de
empleadores y de trabajadores mas representativas. En un documento separado se publicara
un resumen de los comentarios recibidos.

» Siguientes etapas

25.

26.

En este contexto, durante la reunién extraordinaria del Consejo de Administracién se
examinara la solicitud de remision con caracter urgente a la Corte Internacional de Justicia de
la controversia de interpretacion, esto es, si es necesario o no someter esta cuestion a la Corte
con miras a obtener su opinidn consultiva y, de ser asi, cual deberia ser la cuestién o las
cuestiones sobre las que deberia pronunciarse la Corte. Por consiguiente, la reunién
extraordinaria brindara la oportunidad de mantener un amplio intercambio de opiniones y
adoptar una decisiéon fundamentada sobre lo que hay que hacer, si procede, incluido con
respecto a una solicitud de opinidén consultiva de la Corte Internacional de Justicia.

Se estima que, tal como esta redactado, el punto inscrito en el orden del dia de la reunién
extraordinaria invita a una reflexion y permite debatir todos los posibles resultados, por
ejemplo, la remision a la Corte Internacional de Justicia, ya sea de inmediato o de forma
condicional, la prosecucién de la discusion y el aplazamiento de una decision hasta una futura
reunién, o el acuerdo sobre otros medios que permitan solucionar la controversia de
interpretacion sin tener que remitir la cuestién a la Corte.

» Proyecto de decision

27.

En respuesta a la solicitud presentada por el Grupo de los Trabajadores y 36 Gobiernos a
fin de que la controversia relativa a la interpretacién del Convenio sobre la libertad
sindical y la proteccion del derecho de sindicacién, 1948 (nim. 87), con respecto al
derecho de huelga, se remita urgentemente a la Corte Internacional de Justicia para su
resolucién, de conformidad con el parrafo 1 del articulo 37 de la Constitucion, el Consejo
de Administracion decide

[la decision se adoptara al final de la reunion extraordinaria].
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» Anexo

Controversia relativa a la interpretacion del Convenio nim. 87 en relacién
con el derecho de huelga - Informe de referencia

Resumen

Durante mas de setenta afios, la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones, compuesta por expertos independientes responsables de hacer un seguimiento
de la aplicacion de los convenios ratificados por los Estados Miembros, ha considerado que el derecho
de huelga es un corolario del derecho de libertad sindical y que, como tal, estd reconocido y protegido
por el Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacién, 1948 (nim. 87).

Alrededor de 1989, el Grupo de los Empleadores empezé a cuestionar la interpretaciéon del Convenio
num. 87 realizada por la Comision de Expertos y a impugnar la autoridad de dicha comisién para
interpretar convenios.

La controversia se intensificé gradualmente y, en 2012, dio lugar a una crisis institucional de gran
envergadura, ya que por primera vez no se permitié a la Comisiéon de Aplicacién de Normas de la
Conferencia ejercer sus funciones de control.

Existe el sentimiento generalizado de que el desacuerdo persistente sobre aspectos tan importantes
del mandato normativo de la OIT afecta negativamente a la credibilidad del sistema de control y a la
reputacién de la OIT en cuanto organizacién normativa.

De conformidad con las disposiciones aplicables, una cuestidn juridica comprendida en el &mbito de
las actividades de la OIT, como la interpretacién de un convenio internacional del trabajo, puede ser
remitida por la Conferencia Internacional del Trabajo o el Consejo de Administracion, que ha sido
autorizado expresamente por la Conferencia a tal efecto, a la Corte Internacional de Justicia (en
adelante «la CIJ» o «la Corte») para que esta emita una opinién consultiva.

Hay dos cuestiones juridicas respecto de las cuales los dos grupos no gubernamentales de la OIT
disienten y que podrian remitirse a la Corte. La primera es si puede considerarse que el derecho de
huelga se deriva del Convenio nim. 87 como un derecho de los trabajadores internacionalmente
reconocido a pesar de no estar explicitamente previsto en el Convenio. La segunda es si la Comision
de Expertos ha actuado en el marco de su competencia al afirmar que el derecho de huelga es
inherente a la libertad sindical y, por consiguiente, esta protegido por el Convenio nim. 87 o al
examinar si los limites o condiciones para ejercer dicho derecho pueden impedir el ejercicio del
derecho de libertad sindical, lo que contraviene el Convenio.

Si el Consejo de Administracion decide remitir el asunto a la CIJ, seria la séptima vez que la OIT ha

solicitado una opinién consultiva en virtud del articulo 37 de su Constitucidn, pero solo la segunda vez
respecto de la interpretacién de un convenio internacional del trabajo.

En este informe se presenta un panorama general de las cuestiones subyacentes para ayudar a los
mandantes tripartitos a adoptar una decision fundamentada sobre una posible remisién a la CIJ.
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I.1.

Comprender el conflicto de larga data

Sintesis de las dos opiniones divergentes

1. El conflicto entre el Grupo de los Empleadores y el Grupo de los Trabajadores de la OIT, que
comenzd hace mas de treinta afos, tiene dos dimensiones: una esta relacionada con la propia
interpretacién —ya sea literal o dinamica— de determinadas disposiciones, en particular los
articulos 3 y 10 del Convenio num. 87, y la otra tiene que ver con la autoridad de la Comision
de Expertos para realizar esta interpretacién y los limites de dicha autoridad.

2. En relacion con la cuestién de la interpretacion del Convenio nam. 87, el Grupo de los
Empleadores plantea dos argumentos principales: en primer lugar, que el Convenio num. 87
no contiene ninguna disposicién cuyo sentido corriente o literal implique —de conformidad
con la regla consuetudinaria de interpretacion de los tratados consagrada en el articulo 31 de
la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados— la existencia de un derecho de
huelga, y, en segundo lugar, que los trabajos preparatorios que condujeron a la adopcién del
Convenio num. 87 —los cuales, en virtud del articulo 32 de la Convencidn de Viena, pueden
servir como medio suplementario de interpretacion— confirman que la intencién de los
redactores claramente era no incluir el derecho de huelga en el ambito de aplicacién del
Convenio num. 87 .

3.  Respecto de la competencia de la Comision de Expertos para interpretar convenios, la postura
del Grupo de los Empleadores es que, pese a los intentos de la Comisién de ampliar de facto
su mandato, sus tareas han tenido un caracter puramente técnico y no judicial desde su
establecimiento. Ademas, el Grupo de los Empleadores argumenta que las conclusiones de la
Comisién no pueden considerarse pronunciamientos vinculantes dado que, en virtud del
articulo 37 de la Constitucion de la OIT, solo la Corte Internacional de Justicia puede realizar
una interpretacion vinculante de las normas internacionales del trabajo. Por consiguiente, el
Grupo de los Empleadores se opone sistematicamente a lo que considera una aceptacion
«dogmatica» por parte de la Comision de Expertos de un derecho de huelga universal, explicito
y detallado y a los intentos de la Comisién de crear nueva «jurisprudencia» a pesar de carecer
del poder o de la autoridad legislativa para dictar decisiones vinculantes sobre la aplicacién de
la legislacién nacional 8. Segln una publicacion de la Organizacién Internacional de
Empleadores (OIE):

Los Convenios nims. 87 y 98 de la OIT no reconocen el derecho de huelga - ni los constituyentes
tripartitos pretendieron incluir este derecho en el proceso de la creacién ni en la adopcién de
los instrumentos [...] A pesar del trasfondo, La Comision de Expertos de la OIT en la Aplicacién
de Convenios y Recomendaciones (CEACR) mantiene que el derecho de huelga esta basado en
el articulo 3 del Convenio num. 87 [...] y el articulo 10 [...] Sobre esa interpretacién la CEACR
estudia todos los afios numerosos casos que implican disposiciones nacionales o practicas que
restringen la accion de huelga. En cerca del 90-98 por ciento de esos casos, los Expertos
concluyen que las restricciones a la huelga, ya sean de facto o de jure, no son compatibles con
el Convenio. De ahi que hayan formulado un completo corpus de legislacién en materia de
huelgas minuciosamente detallada que equivale en gran medida, casi sin restricciones, a la
libertad de huelga .

5 Conferencia Internacional del Trabajo, 81.2 reunién, 1994, Actas, 25/36-41. Véase también Alfred Wisskirchen, «El sistema

normativo de la OIT. Cuestiones juridicas y experiencias», Revista Internacional del Trabajo, 124, nim. 3 (2005): 283-285.
6 Conferencia Internacional del Trabajo, 81.7 reunidn, 1994, Actas, 28/8-10. Véase también Wisskirchen, 271-273.

7 OIE, Los Convenios 87 y 98 de la OIT ;reconocen el derecho de huelga?, octubre de 2014, 1y 7.
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4.  El Grupo de los Trabajadores defiende posturas diametralmente opuestas respecto de ambas
cuestiones. Si bien esta de acuerdo con que las reglas de interpretacidon establecidas en la
Convencion de Viena constituyen derecho internacional consuetudinario y, por consiguiente,
se aplican al Convenio nim. 87, el Grupo de los Trabajadores se centra en la posibilidad de una
interpretacién «dindmica» prevista en el articulo 31 de la Convencién de Viena, en la medida
en que establece que las medidas de un tratado deben ser interpretadas en su contexto y
teniendo en cuenta el objeto y fin del tratado. En consecuencia, el Grupo de los Trabajadores
sostiene que las disposiciones del Convenio num. 87 que garantizan el derecho de sindicacion
deben interpretarse en el contexto de las disposiciones pertinentes del Preambulo de la
Constitucion de la OIT y de la Declaracion de Filadelfia y tomando en consideracion toda
practica ulterior que establezca un acuerdo general respecto de su interpretacion, como la
jurisprudencia coherente de los érganos responsables de supervisar la aplicaciéon del
Convenio. Ademas, el Grupo de los Trabajadores argumenta que no es necesario recurrir a los
trabajos preparatorios, ya que no se cumplen las condiciones de la Convencién de Viena, es
decir, la interpretacion propuesta con arreglo al articulo 31 no da lugar a un sentido ambiguo
u oscuro que es manifiestamente absurdo o poco razonable &

5. Respecto del mandato de la Comision de Expertos, el Grupo de los Trabajadores estima que
todos los 6rganos de la OIT que participan en las actividades de control realizan
necesariamente una interpretacion del sentido de las normas y que, por consiguiente, la
Comisién de Expertos —asi como las comisiones de encuesta que examinan las quejas
presentadas en virtud del articulo 26, las comisiones tripartitas que examinan las
reclamaciones presentadas con arreglo al articulo 24 y la Comisién de Aplicacién de Normas—
puede desempefiar en ocasiones funciones de interpretacién, a reserva de toda interpretacion
vinculante emitida por la CIJ *

6. Respecto de la posible via para avanzar, el Grupo de los Empleadores recuerda a menudo que
«propuso discutir la cuestion sobre si el derecho de huelga tendria que incluirse en un
instrumento de la OIT en la Conferencia [pero que] la cuestién no tuvo seguimiento» y sefala
gue eso es «a pesar de que con su exclusiva estructura tripartita la OIT seria el foro apropiado
y legitimo para solucionar esta cuestion» '°. En la 344.2 reunion del Consejo de Administracion
(marzo de 2022), durante el examen del plan de trabajo para fortalecer el sistema de control
de las normas y las propuestas para garantizar la seguridad juridica, la portavoz del Grupo de
los Empleadores declaré que:

[N]o considera que el recurso al articulo 37 sea una solucién viable, ya que el derecho de huelga
es un tema complejo con multiples dimensiones que no puede desvincularse de los sistemas y
practicas de relaciones laborales de los Estados Miembros de la OIT, los cuales presentan
diferencias notables. Todavia hay un amplio margen para el didlogo y la cooperacion entre las
distintas partes interesadas con miras a avanzar hacia el logro de un consenso. No se deberia
recurrir a érganos externos y judiciales, a la Corte Internacional de Justicia (CI)) o a un tribunal
de la OIT mientras no se hayan agotado todas las posibilidades de dialogo entre las principales
partes de la OIT competentes en materia de normas de la Organizacién, lo cual no es el caso
actualmente. [D]Juda de que el recurso a las opciones previstas en el articulo 37 pueda facilitar
una seguridad juridica, pues no esta claro de qué forma unos 6rganos exteriores y judiciales
podrian hallar una solucién que sea ampliamente aceptada por los mandantes de la OIT sobre
una cuestion de tal complejidad [...] Todavia hay un amplio margen para el didlogo y la

8 Confederacién Sindical Internacional (CSI), The right to strike and the ILO: The legal foundations, marzo de 2014, 74-88 (resumen
en espafiol: Resumen ejecutivo de la nota informativa de la CSI sobre el derecho de huelga).

9 CSI, 35-40.
° OIE, 18.
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cooperacion entre las distintas partes interesadas con miras a avanzar hacia el logro de un
consenso. No se deberia recurrir a 6rganos externos y judiciales, a la Corte Internacional de
Justicia (CIJ) o a un tribunal de la OIT mientras no se hayan agotado todas las posibilidades de
didlogo entre las principales partes de la OIT competentes en materia de normas de la
Organizacioén, lo cual no es el caso actualmente .

7. Respecto de la seguridad juridica, la portavoz del Grupo de los Empleadores reiteré un afio
después en la 347.2 reunién del Consejo de Administracion (marzo de 2023) que «la remisién
del asunto a la CIJ deberia ser una solucion de Ultimo recurso. Es preferible buscar soluciones
a nivel interno que cuenten con el amplio apoyo de los mandantes» 2.

8.  En cambio, el Grupo de los Trabajadores argumenta que los que deseen seguir impugnando
el derecho de huelga tienen dos opciones con arreglo a la Constitucion de la OIT: solicitar que
el Consejo de Administracion de la OIT remita la cuestion a la CIJ para obtener una opinion
consultiva (parrafo 1 del articulo 37 de la Constitucion de la OIT) o aceptar el establecimiento
de un tribunal interno independiente para solucionar rapidamente la cuestién o controversia
relativa a la interpretacion del Convenio num. 87 (parrafo 2 del articulo 37) '3, Cuando la
cuestiéon de la aplicacién del articulo 37 de la Constituciéon fue examinada por el Consejo de
Administracidon en marzo de 2022, la portavoz del Grupo de los Trabajadores indicd que «[l]a
Unica forma de resolver la persistente controversia sobre la interpretacion del Convenio
num. 87 y el derecho de huelga de un modo que aporte seguridad juridica y sea conforme a la
Constitucion de la OIT es remitirla a la Corte» . Un afio mas tarde, en la reuniéon de marzo
de 2023 del Consejo de Administracion, la portavoz del Grupo de los Trabajadores sefial6 que:

La OIT cuenta con un mecanismo de resolucién de conflictos en su propia Constitucién [...] Se
ha dedicado demasiado tiempo a esta cuestion y no ve la utilidad de continuar el didlogo social
al respecto puesto que no se ha podido alcanzar un consenso. No puede haber consenso
cuando las posturas son mutuamente excluyentes: hay miembros que reconocen que existe
una relacién entre el Convenio num. 87 y el derecho de huelga —como lo han determinado en
el pasado la Comision de Expertos y el Comité de Libertad Sindical, que tiene caracter
tripartito— y respetan la autoridad del sistema de control de la OIT y la Comisién de Expertos,
y otros que no reconocen que esa relacidon existe. Algunas discrepancias no se pueden
solventar a través del diadlogo y, ante ello, es necesario recurrir a una autoridad, que en el caso
de la OIT seria la CIJ, reconocida como tal en la Constitucién [...] [L]a OIT deberia hacer un buen
uso de [su mecanismo de resolucién de conflictos] '.

" Actas de la 344.° reunién del Consejo de Administracién de la Oficina Internacional del Trabajo, GB.344/PV, parr. 139.
2 GB.347/PV (Rev.), parr. 231.
3.CSy, 4.

4 GB.344/PV, parr. 145. En el mismo sentido, la representante del grupo de los paises industrializados con economia de
mercado (PIEM) expresé la opinién de que «[h]asta la fecha, las modalidades tripartitas basadas en el consenso solo han
generado un consenso politico temporal y no han podido ofrecer la seguridad juridica necesaria para garantizar el
funcionamiento eficiente y eficaz del sistema de control. Por consiguiente, se deberian desplegar esfuerzos para resolver la
controversia con arreglo al articulo 37 de la Constitucién. [...] EI PIEM espera con interés participar en un proceso tripartito
para formular una pregunta equilibrada a la CIJ y en el proceso de preparacion del expediente» (parrs. 150-151).

5 GB.347/PV/(Rev.), parr. 278. En el mismo sentido, el representante de la Union Europea y sus Estado miembros considerd
que «[e]l antiguo desacuerdo sobre el derecho de huelga, en el contexto del Convenio nim. 87, deberia resolverse en virtud
de lo dispuesto en el parrafo 1 del articulo 37. La CIJ esta bien capacitada para examinar esta controversia, por lo que pide al
Consejo de Administracién que la remita sin demora», (parr. 254). Las representantes del grupo de América Latina y el Caribe
(parr. 247) y del PIEM (pérr. 250) expresaron opiniones similares.
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I.2. Cronologia del conflicto juridico

0.

10.

11.

12.

Aunque por lo general se cree que el conflicto relativo a la interpretacion del Convenio num. 87
en lo que se refiere al derecho de huelga ha surgido en los diez ultimos afios, en realidad ha
impulsado debates politicos y juridicos durante mas de medio siglo, principalmente en el
marco de la Comisidn de Aplicacion de Normas de la Conferencia. Se caracteriza por posturas
firmes e intransigentes que ponen a prueba los principios basicos del sistema de control y el
orden constitucional de la OIT.

La primera vez que se cuestiond el ambito de aplicacion del Convenio nim. 87 en relacién con
el derecho de huelga fue en 1953, cuando el portavoz del Grupo de los Empleadores del Comité
de Libertad Sindical declaré que «no existia en materia de derecho de huelga reglamentacion
internacional alguna que autorizara a los 6rganos de la OIT para emitir un juicio sobre los
reglamentos nacionales que determinado pais pudiese haber establecido a este respecto» '°,
Este punto se volvio a plantear durante las discusiones que mantuvo la Comisién de Aplicaciéon
de Normas en la 58.2 reunién de la Conferencia (1973) sobre el derecho de huelga en el sector
publico. El miembro trabajador del Japén indicé que, «si bien a menudo se habia afirmado que
el derecho de huelga no quedaba amparado por los convenios internacionales del trabajo, el
Convenio num. 87 si provee al derecho de los sindicatos a organizar sus actividades y formular
sus programas Yy, por consiguiente, implicitamente garantiza el derecho de huelga». En
cambio, el miembro empleador del Japén declaré que «en ningln caso el Comité de Libertad
Sindical se habia referido al derecho de huelga como a un derecho absoluto, particularmente
en servicios esenciales y en la funcién publica», mientras que el miembro gubernamental de
Suiza indic6é que el derecho de huelga no estaba amparado por el Convenio num. 87, como
mostraba la labor preparatoria que condujo a su adopcion 17.

En 1986, en el contexto de un debate sobre la aplicacién del Convenio nim. 87 por la Republica
Arabe Siria, el miembro gubernamental de la Republica Democratica Alemana recordé que:

[E]l Convenio no menciona en ninguna de sus disposiciones el derecho de huelga. No obstante,
la Comision de Expertos declara que la prohibicién de la huelga es contraria al articulo 3 del
Convenio. Esta conclusidon no se basa en el texto del Convenio, sino que debe ser considerada
como una simple interpretacién personal de la Comisién de Expertos. Este método de trabajo
debe rechazarse, ya que esta en contradiccién directa con el principio segun el cual los
gobiernos solo tienen la obligacién de enviar memorias sobre los instrumentos que han
ratificado. Toda otra conclusiéon seria susceptible de conducir a incertidumbres y a una
inseguridad juridica que podria impedir nuevas ratificaciones, ya que los Estados no conocerian
de antemano las interpretaciones que serian dadas posteriormente a los convenios
considerados 8.

En 1989, el miembro empleador de Suecia de la Comision de Aplicacion de Normas observo
que:

Un organo solamente, la Corte Internacional de Justicia, podia realizar interpretaciones
auténticas de los Convenios de la OIT [...] [E]l papel de la Corte Internacional de Justicia como
ultimo arbitro siempre debia tenerse presente. Un Convenio de la OIT debia interpretarse de
conformidad con los principios establecidos en la Convencién de Viena sobre el derecho de los
Tratados (1969 [..] [E]l informe de la Comision de Expertos de este afio contenia
desafortunadamente un cierto nimero de interpretaciones demasiado amplias, especialmente

6 Minutes of the 121st Session of the Governing Body (marzo de 1953), 38.
7 Conferencia Internacional del Trabajo, 58.2 reunién, 1973, Actas, 572, parr. 26.

'8 Conferencia Internacional del Trabajo, 72.2 reunién, 1986, Actas, 31/36.
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en lo relativo a los Convenios sobre derechos humanos fundamentales, en particular el
Convenio ndm. 87 '°.

13. Al clausurar la discusién general en la misma reunién, el representante del Secretario General

14.

15.

declard, entre otras cosas, que:

[IIncumbia a los gobiernos que impugnaban las interpretaciones dadas por los érganos de
control someter eventualmente el caso a la Corte Internacional de Justicia. La Comisién de
Expertos habia sefialado esta posibilidad en dos casos. En lo que atafiia a las cuestiones del
derecho de huelga y de los servicios esenciales, cabia afirmar que la jurisprudencia de los
6rganos de control habia sido constante. En lo que hacia al derecho de huelga, tanto la
Comision de Expertos como el Comité de Libertad Sindical habian estimado que este derecho
constituia uno de los medios esenciales de que disponian los trabajadores y sus organizaciones
para promover y defender sus intereses econémicos y sociales. Este principio siempre habia
sido sostenido por estos dos érganos de control, que, con el correr del tiempo, habian
determinado las condiciones en que deberia ejercerse el derecho 2,

En 1990, parte de la discusion general en la Comisién de Aplicacién de Normas se dedico a la
relacion entre los érganos de control y la interpretacidn de los convenios. En su respuesta a la
posicién de la Comisién de Expertos de que sus opiniones sobre el contenido y el sentido de
las disposiciones de los convenios deberian considerarse validas y gozar de reconocimiento
general en la medida en que no las contradijera la CIJ, y de que la aceptacion de dichas
consideraciones era indispensable para la seguridad juridica y el principio de legalidad, los
miembros empleadores estimaron que:

[L]a opinién de la Comisién de Expertos, que equivale a considerar que sus evaluaciones tienen
un caracter obligatorio mientras no se someta el asunto a la Corte, carece de fundamento [...]
por una razén juridica, ya que esta posicién la contradecian las disposiciones de la Constitucion
de la OIT y del Reglamento de la Conferencia relativas a la presentacion de las memorias de los
gobiernos y al mandato de la Comisién de la Conferencia. Esta tenia una competencia en
materia de examen que le era propia.

[...]

A este respecto, los miembros empleadores recordaron, a guisa de ejemplo, sus divergencias
de interpretacion con los expertos acerca de las cuestiones relativas al derecho de huelga. Si
bien estas cuestiones no estaban reguladas en forma expresa en ninguna norma fundamental
(si se exceptuaba el caso muy particular de la Recomendacidn sobre la conciliacidon y el arbitraje
voluntarios, 1951 (num. 92)), los expertos progresivamente habian deducido de las
disposiciones del Convenio num. 87 el reconocimiento de un derecho de huelga que
practicamente ya no estaba limitado, posicion que los miembros empleadores no podian
aceptar, no solamente porque tenian reservas juridicas al respecto, sino, sobre todo, porque
esto incidia directamente en los intereses de los empleadores 2.

En los tres afios posteriores, los miembros empleadores de la Comisién de Aplicacion de
Normas dejaron constancia constantemente de su oposicidon de principio a la funcion de
interpretacién de la Comisidon de Expertos, en particular en lo que respecta al Convenio
num. 87 y el derecho de huelga. Por ejemplo, en 1991, los miembros empleadores indicaron
que:

[L]os criterios de interpretacion que se imponen a los expertos estan contenidos en la

Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados, de 1969. Los criterios de interpretacién
que contiene dicho instrumento no se pueden soslayar por el simple reconocimiento de la

' Conferencia Internacional del Trabajo, 76.2 reunién, 1989, Actas, 26/7, parr. 21.

20 Conferencia Internacional del Trabajo, 76.2 reunidn, 1989, Actas, 26/7, parr. 23.

21 Conferencia Internacional del Trabajo, 77.2 reunidn, 1990, Actas, 27/6, parrs. 22-23.

RO ®®


https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09656/09656(1989-76).pdf
https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09656/09656(1990-77).pdf

» GB.349bis/INS/1/1 18

16.

17.

18.

existencia de una convergencia de opiniones entre varios drganos de la OIT. Lo anterior es
especialmente cierto en relacién con las opiniones del Comité de Libertad Sindical [...] La
aplicacion de la Convencion de Viena es incontestable en derecho internacional [...] Otro
principio irrefutable en derecho internacional es in dubio mitius (si los términos de una
disposicién de un tratado no son claros, las posibles interpretaciones admisibles deben hacerse
en favor de la que implique menos obligaciones para las partes). Los miembros empleadores
pusieron de relieve el principio anterior debido a sus preocupaciones concretas relativas a los
importantes asuntos que en la practica se debian interpretar y aplicar: derecho de huelga, que
ni siquiera estaba inscrito en los convenios pertinentes pero que habia sido objeto de principios
minuciosamente elaborados mediante la interpretacion 22,

En el mismo sentido, el miembro empleador de los Estados Unidos sefial6 que:

[N]o le corresponde funcionar como un legislador supranacional si la interpretacién dada no
se funda en los trabajos de la comisidn tripartita que ha redactado el convenio. Es actuando sin
moderacién que los expertos introducirian esta incertidumbre juridica, que consideran socava
el «buen funcionamiento del sistema normativo de la OIT». [...] [N]o convendria que la Comisién
de Expertos ratificara en su integridad las decisiones del Comité de Libertad Sindical que se
fundan en principios generales y no se limitan a los términos del Convenio sobre la libertad
sindical y la proteccién del derecho de sindicacién, 1948 (nim. 87) y del Convenio sobre el
derecho de sindicacién y de negociacién colectiva, 1949 (nim. 98), al extender el alcance de
dichos textos mas alla de la intencién de los autores de estos Convenios, tal como se refleja en
los trabajos preparatorios y en los textos 2.

En la misma reunion, el miembro gubernamental de Dinamarca, hablando en nombre de los
Gobiernos de los paises ndrdicos, expreso la siguiente opinién:

[L]a Comisién de Expertos se extralimita un tanto al sugerir que un gobierno que no acepta su
interpretacién deberia solicitar una decisién juridicamente apremiante a la Corte Internacional
de Justicia. A su parecer, esta obligaciéon no obedece al espiritu del articulo 37 de la Constitucién
de la OIT %,

En 1993, durante una discusién sobre la conveniencia de establecer un tribunal interno en
virtud del parrafo 2 del articulo 37 de la Constitucién, los miembros empleadores de la
Comisién de Aplicacién de Normas recordaron que «[e]l informe de la Comisién de la
Conferencia que dio lugar a la creacién de la Comisién de Expertos especificaba que esta no
tenia capacidad o competencia judicial para brindar interpretaciones de los convenios» y
también indicaron que su posicién no habia variado puesto que, ya en 1953, el portavoz del
Grupo de los Empleadores, Pierre Waline, habia rechazado claramente la deduccién de un
derecho de huelga detallado de las disposiciones de los Convenios nims. 87 y 98. Asimismo,
reiteraron que «el Convenio num. 87 no reglamentaba el derecho de huelga [ya que] [e]l texto
del Convenio no lo menciona y los trabajos preparatorios mostraban que no hubo consenso
en la Conferencia sobre esta cuestion» 2.

En la reunién de 1993 los miembros trabajadores también expresaron la opinién siguiente:

[E]l significado habitual de los términos de un convenio sobre los derechos humanos, como el
Convenio nim. 87, tenia que considerarse en su contenidoy a la luz de la finalidad y del objetivo

2 Conferencia Internacional del Trabajo, 78.2 reunidn, 1991, Actas, 24/6, parr. 26.

Z Conferencia Internacional del Trabajo, 78.2 reunidn, 1991, Actas, 24/6, parr. 28.

24 Conferencia Internacional del Trabajo, 78.2 reunidn, 1991, Actas s, 24/7, parr. 33.

% Conferencia Internacional del Trabajo, 80.2 reunidn, 1993, Actas, 25/5, parrs. 20y 21; 25/10, parr. 58.
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19.

20.

de este Convenio. Los convenios que tratan de los derechos humanos deberian
necesariamente ser interpretados progresivamente y como instrumentos vigentes 2.

y observaron que:

El derecho de huelga es inseparable de la nocién de libertad sindical [...] [Dliversos principios
de libertad sindical eran considerados como formando parte del derecho consuetudinario; la
interpretacion del derecho de huelga en el Convenio nim. 87 dada por la Comision de Expertos
fue aceptada desde hace numerosos afios, y esto la hacia pertinente en virtud del
articulo 31, 3), ¢), de la Convencidn de Viena [...] [E]l derecho de huelga debe ser considerado a
la luz del principio ubi jus ibi remedium como un ultimo medio para ejercer la sustancia de los
derechos contenidos en los Convenios nims. 87 y 98 %7,

En 1994, la publicacién del Estudio General de la Comisién de Expertos sobre los Convenios
nums. 87 y 98 brindé la oportunidad de intercambiar de nuevo opiniones sobre el derecho de
huelga en el marco de la Comisién de Aplicacién de Normas . Los miembros empleadores
indicaron que «no podian en modo alguno aceptar que la Comision de Expertos dedujera del
texto del Convenio un derecho tan global, preciso y detallado» #. Haciendo referencias
especificas a las labores de la Conferencia que habian conducido a la adopcién de los
Convenios nums. 87 y 98 y de la Recomendacion ndm. 92, los miembros empleadores
declararon que:

[Elra incomprensible para los miembros empleadores que los 6rganos de control hubieran
podido pronunciarse sobre el alcance y contenido exactos del derecho de huelga a falta de
disposiciones concretas y explicitas sobre el tema [...] Lo que la Comisién de Expertos habia
puesto en practica equivalia a lo que en matematicas se llamaba axiomay, en teologia catdlica,
dogma: se trataba de aceptar integramente, sin condiciones previas, una verdad que se tiene
por cierta, de la que se derivaba todo lo demas [...] [E]l derecho de huelga no habia sido
olvidado al elaborarse esos instrumentos: se hicieron tentativas para incorporarlo a los
Convenios pero fueron rechazadas al no haberse obtenido la correspondiente mayoria [...] Con
respecto a la observacién del miembro trabajador de Polonia, segun la cual los convenios
deberian ser interpretados de manera dinamica y funcional, los miembros empleadores
pensaban que constituia un reconocimiento de la falta de fundamento juridico para el derecho
de huelga en los instrumentos de la OIT %,

Rebatiendo dichos argumentos, los miembros trabajadores afirmaron de nuevo que:

[E]l derecho de huelga era un corolario indisociable del derecho de asociacién sindical
protegido por el Convenio num. 87 y por los principios enunciados en la Constitucion de la OIT.
Sin derecho de huelga, la libertad sindical quedaria privada de sustancia; para comprobarlo,
era suficiente revisar los trabajos preparatorios del Convenio num. 87, las numerosas
conclusiones y recomendaciones del Comité de Libertad Sindical y los sucesivos estudios
generales sobre esa materia elaborados por la Comisién de Expertos. En su Estudio de 1994,
la Comision de Expertos habia confirmado clara y formalmente dicha relacién, consagrando un
capitulo especifico a los principios y modalidades del derecho de huelga 3'.

% Conferencia Internacional del Trabajo, 80.2 reunidn, 1993, Actas, 25/5, parr. 23.

%7 Conferencia Internacional del Trabajo, 80.2 reunién, 1993, Actas, 25/10, parr. 61.

2 Conferencia Internacional del Trabajo, 81.2 reunidn, 1994, Actas, 25/36-47, parrs. 114-148.

2 Conferencia Internacional del Trabajo, 81.2 reunidn, 1994, Actas, 25/32, parr. 116.
30 Conferencia Internacional del Trabajo, 81.2 reunidn, 1994, Actas, 25/37 y 25/40, parrs. 119, 124-125.

31 Conferencia Internacional del Trabajo, 81.2 reunidn, 1994, Actas, 25/38, parr. 136.
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22.

23.

24,

En los quince afios siguientes, los miembros empleadores continuaron expresando
sistematicamente reservas respecto de la interpretacion por la Comisién de Expertos del
Convenio num. 87 en relacién con el derecho de huelga. Por ejemplo, en 1999, los miembros
empleadores de la Comisidn de Aplicacion de Normas declararon que:

[Allbergaban dudas sustanciales respecto de las interpretaciones de los convenios cuando se
apartaban considerablemente del texto de los mismos. Por ende, era un infimo consuelo
afirmar que la Unica interpretacién vinculante de los textos juridicos solo podia efectuarla la
Corte Internacional de Justicia. Habida cuenta de la ausencia de una decisién de la Corte, no
habia en consecuencia una interpretacion general de los dos Convenios que sea vinculante 32,

En 2002, los miembros empleadores expresaron la opinién que:

[Els engafioso, en muchos sentidos, pensar que las recomendaciones particulares formuladas
por el Comité de Libertad Sindical puedan sentar jurisprudencia sobre el derecho de huelga.
Los miembros empleadores reiteran, tal como lo hicieron en 1953 y en afios posteriores, que
el derecho de huelga en conflictos laborales no puede derivarse de los Convenios 87 y 98,
relativos a la libertad sindical y a la negociacién colectiva. Esta opinién tiene tres fundamentos:
la redaccién de las normas, la correcta aplicacién de las reglas vinculantes de interpretacién,
contenidas en los tratados internacionales, y los documentos que contienen declaraciones
evidentes sobre su alcance, cuando se elaboran y adoptan las normas o los instrumentos 33,

En el mismo sentido, en 2004, los miembros empleadores recordaron que:

[N]ada debe interpretarse que no deberia ser interpretado. La Corte Internacional de Justicia
consideré que la Convenciéon de Viena confirma este principio. La base de la interpretacion es
el texto mismo, por ejemplo, la redaccién de un convenio de acuerdo con su significado usual
y natural bajo el llamado «regla de sentido ordinaria». Los trabajos preparatorios (travaux
preparatoires) de un convenio resultan de importancia solo si su redaccién no esta clara 34.

Asimismo, en 2010, «[lJos miembros empleadores solicitaron una vez mas a la Comision de
Expertos que reconsiderara sus interpretaciones sobre el derecho de huelga ya que estas se
habian ampliado progresivamente desde 1959 y no se apoyan en los Convenios nims. 87
y 98» 35,

En 2012, el desacuerdo persistente acerca de la interpretacién de la Comisidn de Expertos del
Convenio num. 87 en relaciéon con el derecho de huelga provocé una crisis institucional. Por
primera vez desde el establecimiento de la Comision de Aplicacion de Normas, el Grupo de los
Empleadores y el Grupo de los Trabajadores no lograron llegar a un acuerdo respecto de la
lista de casos de incumplimiento que debian ser examinados por la Comisién. Los miembros
empleadores se opusieron en los términos mas enérgicos a la interpretacién que realizé la
Comisién de Expertos del Convenio num. 87 y del derecho de huelga en su Estudio General de
2012, e indicaron que «sus opiniones y acciones se verian materialmente influidas en todos los
ambitos de accion de la OIT relacionados con el Convenio y con el derecho de huelga» 3. En
consecuencia, a falta de una aclaracion sobre el mandato de la Comision de Expertos respecto
del Estudio General, «no podian aceptar el examen de los casos relativos al Convenio nim. 87
que incluyan interpretaciones de la Comision de Expertos en relacion con el derecho de

32 Conferencia Internacional del Trabajo, 87.2 reunidn, 1999, Actas, 23/40y 23/41, parr. 114.

3 Conferencia Internacional del Trabajo, 90.2 reunién, 2002, Actas, 28/15, parr. 48.

34 Conferencia Internacional del Trabajo, 92.2 reunidn, 2004, Actas, 24/21, parr. 79.

35 Conferencia Internacional del Trabajo, 99.2 reunidn, 2010, Actas, parte 1/19, parr. 57.

36 Conferencia Internacional del Trabajo, 101.2 reunién, 2012, Actas, parte 1/24, parr. 82.
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25.

26.

27.

huelga» ¥. Sin embargo, el Grupo de los Trabajadores consideré que no era aceptable 3 vy,
como consecuencia, la Comision de Aplicacion de Normas concluyd sus labores sin examinar
ningun caso de incumplimiento 3°.

En noviembre-diciembre de 2012, en vista del cuestionamiento directo de su autoridad y la
solicitud del Grupo de los Empleadores de que el informe de la Comisién de Expertos incluyera
una reserva o salvedad respecto del derecho de huelga, la Comisidon de Expertos presento su
punto de vista acerca de su mandato. Estimo, en particular, que el control de la aplicacion de
los convenios:

I6gica e inevitablemente requiere una evaluacién, que a su vez implica cierto grado de
interpretacion, tanto de la legislacién nacional como del texto del convenio correspondiente
[...] Esta combinacién de independencia, experiencia y conocimientos especializados continda
siendo una considerable fuente de legitimidad adicional para los mandantes de la OIT [...] [H]a
dejado claro en todo momento que sus directrices —que adoptan la forma de opiniones o
recomendaciones en el marco de observaciones, solicitudes directas y estudios generales— no
son vinculantes [...] [L]as opiniones o conclusiones no vinculantes de la Comisién gracias a su
racionalidad y valor persuasivo [y] su fuente de legitimacién [...] pretenden orientar las medidas
que adoptan los Estados Miembros de la OIT» 4,

La Comisién concluyd que no era necesaria una reserva o salvedad, ya que «representaria una
injerencia en aspectos importantes de su independencia» #'.

Enla 102.2 reunién de la Conferencia (2013), se inserté una nota en todos los casos individuales
examinados por la Comision de Aplicacién de Normas relativa a la aplicaciéon del Convenio
num. 87 con el siguiente tenor: «La Comisidn no abordoé el derecho de huelga en este caso, en
virtud de que los empleadores no estan de acuerdo con que el derecho de huelga esté
reconocido en el Convenio nim. 87» 4,

En noviembre-diciembre de 2013, la Comision de Expertos examind nuevamente la cuestién
de incluir una reserve o salvedad y decidié insertar el parrafo siguiente, que desde entonces
se ha convertido en un parrafo estandar de su informe:

Mandato

La Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones es un érgano
independiente establecido por la Conferencia Internacional del Trabajo y sus miembros son
nombrados por el Consejo de Administracion de la OIT. Estd compuesto por expertos en el
terreno juridico que se encargan de examinar la aplicacion de los convenios y
recomendaciones de la OIT por parte de los Estados Miembros de la OIT. La Comisién de
Expertos realiza un examen técnico e imparcial de la manera en que los Estados Miembros
aplican los convenios en la legislaciéon y en la practica, teniendo en cuenta las diferentes

37 Conferencia Internacional del Trabajo, 101.% reunién, 2012, Actas, parte 1/39, parr. 150.

38 Conferencia Internacional del Trabajo, 101.% reunién, 2012, Actas, parte 1/41, parr. 171.

39 Sobre la crisis institucional de 2012, véanse, entre otros: Frangis Maupain, «The ILO supervisory system: A model in crisis?»,
International Organizations Law Review 10, nim. 1 (2013): 117-165; Lee Swepston, «Crisis in the ILO Supervisory System:
Dispute over the Right to Strike», International Journal of Comparative Law and Industrial Relations 29, nim. 2 (2013): 199-218;
Janice R. Bellace, «The ILO and the right to strike», International Labour Review 153, nim. 1 (2014): 29-70; Keith D. Ewing, «Myth
and Reality of the Right to Strike as a ‘Fundamental Labour Right'», International Journal of Comparative Labour Law and
Industrial Relations 29, nium. 2 (2013): 145-166, y Paul Mackay, «The Right to Strike: Commentary», New Zealand Journal of
Employment Relations 38, num. 3 (2014): 58-70.

40 Conferencia Internacional del Trabajo, 102.% reunidn, 2013, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones, Informe III (Parte 1A), parrs. 33-36.

41 Conferencia Internacional del Trabajo, 102.% reunién, 2013, Informe de la Comision de Expertos, parr. 36.

42 Conferencia Internacional del Trabajo, 102.% reunién, 2013, Actas, 16, parte 1.
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29.

30.

realidades y sistemas juridicos nacionales. Al hacerlo, debe determinar el alcance juridico,
contenido y significado de las disposiciones de los convenios. Sus opiniones vy
recomendaciones no son imperativas, y buscan orientar las acciones de las autoridades
nacionales. El caracter persuasivo de esas opiniones y recomendaciones se deriva de la
legitimidad y racionalidad de la labor de la Comisiéon que se basa en su imparcialidad,
experiencia y competencia técnica. La funcién técnica y la autoridad moral de la Comisién estan
ampliamente reconocidas, especialmente porque ha llevado a cabo su labor de supervision
durante mas de ochentay cinco afios, y debido a su composicién, independencia y métodos de
trabajo cimentados en el didlogo continuo con los gobiernos, teniendo en cuenta la
informacién que transmiten las organizaciones de empleadores y de trabajadores. Esto se ha
reflejado en la incorporacién de las opiniones y recomendaciones de la Comision en
legislaciones nacionales, instrumentos internacionales y decisiones de los tribunales 3.

En la 103.2 reunidn de la Conferencia (2014), la Comisién de Aplicacién de Normas no pudo
adoptar conclusiones en 19 casos individuales a causa del desacuerdo respecto de la cuestion
del derecho de huelga .

En vista de la situaciéon de impasse, el Consejo de Administraciéon examind en su reunion de
octubre-noviembre de 2014 un documento sobre las modalidades, el alcance y costos de las
medidas aplicables en virtud del articulo 37 de la Constitucién #°. Durante el debate, el portavoz
del Grupo de los Trabajadores indicé que su grupo «ha llegado a la conclusién insoslayable de
que, para poder avanzar, es necesario referir con caracter urgente la dificultad relativa a la
interpretacién a la Corte Internacional de Justicia (CIJ) para que emita una opinién consultiva a
fin de garantizar la pertinencia y el funcionamiento del sistema de control de la OIT» “6. Sin
embargo, los miembros empleadores no apoyaron la remision de la cuestion a la Corte y se
mostraron a favor de una resolucién mediante discusiones tripartitas, ya que «es mas
econdmica, incluyente y flexible que remitir la controversia a la CIJ, opciéon que pondria
claramente de manifiesto no solo que el tripartismo y el didlogo social han fracasado sino que
ni siquiera se contempla la posibilidad de solucionar la controversia por medio del dialogo
social» 47, Entre los Gobiernos, el grupo de los Estados de América Latina y el Caribe, el grupo
de los paises industrializados con economia de mercado y la Unién Europea y sus Estados
Miembros apoyaron la remisién propuesta a la CIJ, mientras que el grupo de Asia y el Pacifico
manifesté su preferencia por las discusiones tripartitas y el grupo de Africa opiné que el
recurso a la Corte debia utilizarse como ultima opcién 4,

En este contexto, el Consejo de Administracién decidié convocar una reunidn tripartita, que le
informaria en su reuniéon de marzo de 2015, sobre la cuestion de la interpretacion del Convenio
num. 87 en relacion con el derecho de huelga y las modalidades y practicas de la huelga en el
plano nacional. La reunidn se celebrd del 23 al 25 de febrero de 2015. En ella, el Grupo de los
Trabajadores y el Grupo de los Empleadores presentaron una declaracién conjunta sobre una
serie de medidas encaminadas a encontrar una posible salida al estancamiento del sistema de

43 Conferencia Internacional del Trabajo, 103.? reunidn, 2014, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones, Informe III (Parte 1A), parr. 31.

4 Conferencia Internacional del Trabajo, 103.% reunién, 2014, Actas, 13, Parte 1/54-60, parrs. 201-219.

4 La iniciativa relativa a las normas: sequimiento de los acontecimientos relativos a la Comisién de Aplicacion de Normas en la reunién
de 2012 de la CIT, GB.322/INS/5, anexo I.

46 Actas de la 322.% reunién del Consejo de Administracion de la Oficina Internacional del Trabajo, GB.322/PV, parr. 50.
47 GB.322/PV, parr. 58.
48 GB.322/PV, pérrs. 64,70, 78 y 82.
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control#, En esta declaracién conjunta se reconocia que el derecho de los trabajadores y de
los empleadores a emprender acciones colectivas en defensa de sus intereses laborales
legitimos esta reconocido por los mandantes de la OIT y que este reconocimiento internacional
por la Organizacién exige que el Grupo de los Trabajadores y el Grupo de los Empleadores
aborden cuestiones sistémicas especificas, como el mandato de la Comision de Expertos y los
métodos de trabajo de la Comisién de Aplicacion de Normas (adopcion de la lista y de las
conclusiones). La declaracidn conjunta no incluia un seguimiento especifico respecto de la
cuestion de la interpretacion del Convenio nim. 87 en relacién con el derecho de huelga. El
Grupo Gubernamental present6 dos declaraciones. En la primera expresé su postura comun
respecto del derecho de huelga y reconocié que «el derecho de huelga estd vinculado a la
libertad sindical, que es uno de los principios y derechos fundamentales en el trabajo de la OIT
[...] [D]le no ampararse el derecho de huelga, la libertad sindical, en particular el derecho de
organizar actividades para promover y proteger los intereses de los trabajadores no puede
realizarse plenamente». Sin embargo, también se sefialé que el derecho de huelga «no es un
derecho absoluto [y] el alcance y las condiciones de este derecho estan reglamentados a nivel
nacional». En su segunda declaracién, el Grupo Gubernamental agradecié la declaracién
conjunta del Grupo de los Empleadores y del Grupo de los Trabajadores y pidié una discusién
exhaustiva en el Consejo de Administracién °.

Las tres declaraciones fueron presentadas al Consejo de Administracion en su reunidn de
marzo de 2015 como resultado de la reunién tripartita. En la reunion, los miembros
empleadores reiteraron su opinién de que el «derecho de huelga» no estaba reconocido en el
Convenio num. 87, y de que la declaraciéon conjunta se consideraba un compromiso para
continuar colaborando con miras a fortalecer el sistema de control a pesar de las diferencias
de opinién. Los miembros trabajadores confirmaron que la finalidad de la declaracién conjunta
solo era permitir que la OIT reanudara la supervisién de las normas. Mantuvieron que el
derecho de huelga estaba protegido por el Convenio num. 87. A la luz del resultado de la
reunion tripartita, el Consejo de Administracién decidié «no emprender por el momento
ninguna accion en virtud del articulo 37 de la Constitucién para resolver la cuestion relativa a
la interpretaciéon del Convenio ndm. 87 en relacion con el derecho de huelga». Al mismo
tiempo, el Consejo de Administracion adoptd una serie de decisiones en relacion con el sistema
de control y el establecimiento del mecanismo de examen de las normas >'.

En la 104.2 reunién de la Conferencia (2015), solo una de las conclusiones de la Comisién de
Aplicacion de Normas en relacion con la aplicacién del Convenio nam. 87 incluyé opiniones
sobre el derecho de huelga. La ausencia de referencia al derecho de huelga es el modus vivendi
gue ha prevalecido hasta la fecha en la Comisién. No obstante, los miembros empleadores han
continuado planteando objeciones a los comentarios de la Comisién de Expertos que abordan
las condiciones para el ejercicio del derecho de huelga 32

En conclusién cabe formular las siguientes observaciones. En primer lugar, los aspectos
centrales de la controversia juridica son si el derecho de huelga es un medio legitimo para
defender los intereses de los trabajadores reconocido y protegido por el Convenio num. 87 y

9 La iniciativa relativa a las normas, Addéndum, GB.323/INS/5 (Add.); La iniciativa relativa a las normas - Anexo I,
GB.323/INS/5/Appendix I, anexo L.

50 GB.323/INS/5/Appendix I, anexo 11 y anexo III.
51 Actas de la 323.9 reunién del Consejo de Administracién de la Oficina Internacional del Trabajo, GB.323/PV, parrs. 51, 52y 84.

52 Por ejemplo, Conferencia Internacional del Trabajo, 110.% reunidn, 2022, Actas de las sesiones 4A/P.1, parrs. 113-114, 127, 233.
Véase también Conferencia Internacional del Trabajo, 110.? reunion, 2022, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacion de
Convenios y Recomendaciones, Informe III (Parte 1A), parrs. 17, 20.
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1.1,

si la Comisidon de Expertos estd facultada para elaborar, durante el desempefio de sus
funciones de control, un marco ampliado y complejo para examinar y formular comentarios
sobre las condiciones del ejercicio de dicho derecho. En segundo lugar, de manera mas
general, el desacuerdo radica principalmente en si la Comisién de Expertos tiene la autoridad
para crear nuevas obligaciones juridicas para los Estados que han ratificado convenios
internacionales del trabajo a través de su interpretacion incidental, o funcional, de dichos
convenios al desempenfar sus responsabilidades de control. En tercer lugar, existe un amplio
acuerdo en que el Convenio num. 87 deberia interpretarse de acuerdo con los principios de
interpretacion de tratados en el marco del derecho internacional consuetudinario, codificados
en la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1969, y también en que
corresponde Unicamente a la CIJ la competencia de hacer pronunciamientos autorizados y
vinculantes sobre la interpretacion de convenios internacionales del trabajo.

Elementos principales del conflicto
34,

Para comprender mejor las posturas profundamente divididas del Grupo de los Empleadores
y del Grupo de los Trabajadores sobre la cuestién, es importante examinar con mayor
detenimiento, en primer lugar, el Convenio num. 87, la historia de su negociacién y la forma
en que ha sido interpretado por los 6rganos de control de la OIT y, en segundo lugar, la
Comision de Expertos, en particular la evoluciéon de su mandato y métodos de trabajo en
relaciéon con la interpretacion de los convenios internacionales del trabajo.

El Convenio nim. 87 de la OIT y el derecho de huelga

IL1.1. Historia de las negociaciones del Convenio nim. 87

35.

36.

El origen del Convenio nam. 87 fue una solicitud formulada en 1947 por el Consejo Econémico
y Social de las Naciones Unidas, de conformidad con el Acuerdo entre las Naciones Unidas y la
Organizacién Internacional del Trabajo, de 1946 >3, Como consecuencia, en su 30.? reunién
(1947), la Conferencia Internacional del Trabajo celebré una discusién sobre la cuestion de la
libertad sindical y las relaciones laborales, y adoptd una resolucién sobre la libertad sindical y
la proteccién al derecho de organizacién y de negociacion colectiva, que definia los principios
fundamentales en los que deberia basarse la libertad sindical **. La Conferencia también
decidi6 inscribir en el orden del dia de su 31.2 reunién (1948) las cuestiones de la libertad de
asociacion y la proteccion del derecho sindical con miras a su examen de conformidad con el
procedimiento de simple discusién >°.

La Oficina prepar6 un informe resumido sobre las labores de la 30.? reunion de la Conferencia,
junto con un cuestionario en el que se solicitaban las opiniones de los mandantes en cuanto a
la forma y el contenido de una posible reglamentacién internacional sobre la libertad sindical
y la proteccién al derecho de organizacidn. El cuestionario invitaba a formular comentarios,
entre otras cosas, sobre si «seria deseable estipular que el reconocimiento del derecho sindical
de los funcionarios mediante la reglamentacion internacional no debiera prejuzgar en nada

53 El Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas (ECOSOC) adopt6 una resolucién en virtud de la cual se transmitian
ala OIT documentos sometidos por la Federacién Sindical Mundial y la Federacion Estadounidense del Trabajo, con la peticion
de que se inscribiera un punto sobre derechos sindicales en el orden del dia de la préxima reunién de la Conferencia
Internacional del Trabajo; véase ECOSOC, cuarto periodo de sesiones, 1947, Resolucién 52/1V.

54 Conferencia Internacional del Trabajo, 30.2 reunién, 1947, Actas de las sesiones, apéndice XIII, 570-571.

55 Conferencia Internacional del Trabajo, 30.2 reunidn, 1947, Actas de las sesiones, apéndice XIII, 572.
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respecto de la cuestion del derecho de huelga de los funcionarios» 6. Varios encuestados
(Australia, Austria, Bélgica, Bulgaria, Canada, Dinamarca, Ecuador, los Estados Unidos,
Finlandia, Francia, Hungria, India, Suiza y la Unién Sudafricana) estaban a favor, un pais
(México) se oponia, y dos paises (Paises Bajos y Suecia) estimaron que el Convenio no deberia
ocuparse de cuestiones relativas al derecho de huelga *’.

37. Sobre la base de los puntos de vista expresados, la Oficina concluyé que:

Varios gobiernos [...] han subrayado, [...] al parecer con razén, que el proyecto de convenio no
trata mas que de la libertad de asociaciéon y no del derecho de huelga, problema que sera
examinado a propésito del punto VIII (conciliacién y arbitraje) del orden del dia de la
Conferencia. En tal virtud, se ha juzgado preferible no hacer figurar una disposicién en ese
sentido en el proyecto de convenio sobre la libertad de asociacién 2.

38. Como consecuencia, no hubo una discusién focalizada ni de fondo durante las negociaciones
que condujeron a la adopcién del Convenio nim. 87. De hecho, las Unicas referencias explicitas
al derecho de huelga durante los trabajos de la Conferencia fueron en relacidon con un proyecto
de enmienda presentado por el representante del Gobierno de la India en 1947 con miras a
excluir a la policia y las fuerzas armadas del ambito de aplicacién de la libertad sindical «pues
ellos no estan autorizados a establecer negociaciones colectivas o a declararse en huelga» >°y
con una declaracion del representante del Gobierno de Portugal en 1948 en la que expresaba
SuU apoyo a esos paises que «afirmaron ademas, de una manera mas o menos explicita, que
era necesario evitar toda reduccion que, pudiera implicar la idea del otorgamiento del derecho
de huelga a los funcionarios publicos» .

39. De hecho, el registro muestra que, desde sus inicios, el Convenio num. 87 pretendia afirmary
codificar principios generales relativos a la libertad sindical en lugar de proporcionar un marco
reglamentario detallado. Como la Oficina explicé en su primer informe de la Conferencia:

La encuesta documental sobre la libertad sindical habia revelado que las modalidades de la
reglamentacién sindical diferian considerablemente de pais a pais, pero que las cuestiones
fundamentales estaban reglamentadas de manera muy semejante.

Por lo tanto, la Oficina, en vez de someter a la Conferencia un proyecto de reglamentacion
detallado —que hubiera obligado a la mayor parte de los paises a modificar su legislacion—
prefirid resumir la esencia del problema en algunas formulas precisas, cuya aceptacion
hubiera constituido una garantia suficiente para el libre funcionamiento de los sindicatos
profesionales.

El proyecto sometido a la Conferencia se limitaba, en efecto, a proteger, por una parte, la
libertad de los asalariados y de los empleadores para asociarse en la defensa colectiva de sus

%6 Conferencia Internacional del Trabajo, 31.% reunidn, 1948, Libertad de asociacion y proteccién del derecho sindical: Cuestionario, 15.
57 Conferencia Internacional del Trabajo, 31.2 reunién, 1948, Libertad de asociacion y proteccién del derecho sindical: Informe VII, 70.

%8 Conferencia Internacional del Trabajo, 31.2 reunién, 1948, Informe VII, 91. De hecho, el informe sobre la legislacién y la
practica en materia de relaciones laborales contenia una seccién sobre las huelgas y los cierres patronales en el contexto de
los procedimientos de conciliacién y arbitraje; véase Conferencia Internacional del Trabajo, 31.% reunién, 1948, Industrial
Relations, Informe VIII(1), 115-123.

%9 La enmienda fue finalmente rechazada; véase Conferencia Internacional del Trabajo, 30.% reunién, 1947, Actas554. En la
siguiente reunién de la Conferencia, el Gobierno de la India presenté una nueva enmienda con el fin de excluir a las fuerzas
armadas y la policia del ambito de aplicacién del Convenio «la mayor parte de los Estados Miembros no estarian en
condiciones de ratificar un Convenio que requiera conferir una absoluta libertad sindical a los miembros de las fuerzas
armadas y de la policia, considerando que los gobiernos tienen la responsabilidad de defender la ley y mantener el orden
publico». La cldusula fue modificada durante la discusién y fue finalmente adoptada como el articulo 9 del Convenio nim. 87;
véase Conferencia Internacional del Trabajo, 31.2 reunion, 1948, Actas, 461.

60 Conferencia Internacional del Trabajo, 31.2 reunidn, 1948, Actas, 218y 219.
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40.

41.

42.

43.

44,

intereses profesionales y, por otra parte, la libertad de los sindicatos para perseguir sus
objetivos, utilizando todos los medios no contrarios a las leyes y reglamentos establecidos para
el mantenimiento del orden publico ©'.

Precisamente por este grado intencionado de generalidad del Convenio nim. 87, a menudo
se hace referencia al articulo 3, que establece el principio de que las organizaciones de
trabajadores y de empleadores pueden elegir libremente el medio para defender sus intereses
y que, por consiguiente, se ha interpretado que también cubre el derecho de huelga. El
articulo 3 estipula lo siguiente:

1. Las organizaciones de trabajadores y de empleadores tienen el derecho de redactar sus
estatutos y reglamentos administrativos, el de elegir libremente sus representantes, el de
organizar su administracién y sus actividades y el de formular su programa de accién.

2. Las autoridades publicas deberan abstenerse de toda intervencién que tienda a limitar este
derecho o a entorpecer su ejercicio legal.

En el cuestionario de la Oficina se explicaba que el objeto de este articulo era complementar
la garantia respecto del establecimiento de organizaciones con una garantia del derecho de
dichas organizaciones de organizar su vida interna y externa con total autonomia; la finalidad
de la palabra «legal» en el texto era declarar que las organizaciones de empleadores y de
trabajadores estaban obligadas, en el ejercicio de sus derechos, a respetar la legislacién
general del pais 2.

Durante las deliberaciones en la reunién de la Conferencia de 1948, se retiraron todas las
enmiendas al articulo 3 para incluir referencias al establecimiento de condiciones minimas
para la constitucién o funcionamiento de organizaciones en la legislacién nacional después de
que el Presidente de la Comision de la Conferencia declarara que «el Convenio no pretende
ser una reglamentacion integral del derecho sindical, sino que se limita a enunciar en un texto
sucinto ciertos principios fundamentales» ©,

Otra disposicion frecuentemente citada en el debate sobre la interpretacién del Convenio
num. 87 en relacién con el derecho de huelga es el articulo 10, que dice: «En este Convenio, la
palabra organizacién significa cualquiera organizacién de trabajadores o de empleadores para
fomentar y defender los intereses de los trabajadores y de los empleadores». Esta disposicion
fue el resultado de los debates sobre diferentes propuestas para introducir una definicién de
«organizaciones de trabajadores y de empleadores». Fue fruto de una enmienda presentada
por el Gobierno del Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte para definir el término
«organizacién» como «cualquiera organizacién de trabajadores o de empleadores para
fomentar y defender los intereses de los trabajadores y de los empleadores, respectivamente,
a excepcion de los trusts o cartels segun estan definidos por las leyes o los reglamentos
nacionales». La referencia a los trusts y cartels fue finalmente suprimida. Por lo general se
entiende que la actividad sindical no se limita al ambito profesional y que la definicién no
deberia interpretarse como una restriccién al derecho de las organizaciones sindicales a
participar en actividades politicas .

Cuatro decisiones adoptadas después de la adopcion del Convenio nium. 87 proporcionan
contexto adicional. En primer lugar, el Director General informé al Consejo de Administracion

61 Conferencia Internacional del Trabajo, 30.2 reunidn, 1947, Libertad sindical y relaciones del trabajo: Informe VII, 16-17.

62 Conferencia Internacional del Trabajo, 31.2 reunién, 1948, Cuestionario, 8-9. Véase también Conferencia Internacional del
Trabajo, 31.2 reunién, 1948, Informe VII, 24-31, 90-91.

8 Conferencia Internacional del Trabajo, 31.% reunidn, 1948, Actas, 460.

64 Conferencia Internacional del Trabajo, 31.2 reunidn, 1948, Actas, 459.
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de que habia estimado que no seria apropiado expresar una opinién acerca de la
interpretacién del Convenio num. 87 y del Convenio num. 98 en vista de que el Consejo de
Administracidon habia establecido un procedimiento especial para tratar las quejas relativas a
violaciones de la libertad de sindical ®. En segundo lugar, en 1956, el Consejo de
Administracion decidid no revisar el formulario del informe relativo a la aplicacién del Convenio
num. 87 para afadir preguntas especificas sobre restricciones al derecho de huelga para los
funcionarios, ya que consideré que el Convenio nim. 87 no abarcaba el derecho de huelga °°.
En tercer lugar, la Conferencia adopté en 1987 una resoluciéon sobre el 40.° aniversario de la
adopcion del Convenio num. 87, en la cual no se mencionaba el derecho de huelga ¢. En cuarto
lugar, en 1991, el Consejo de Administracién examiné una propuesta para inscribir un punto
de caracter normativo sobre el derecho de huelga en el orden del dia de la reunién de la
Conferencia, pero finalmente la rechazé ©&.

11.1.2. Practica ulterior: los 6rganos de control de la OIT y el derecho de huelga

45. En los setenta y cinco afios desde la adopcién del Convenio num. 87, diferentes 6rganos de
control de la OIT encargados de la supervision periddica o de procedimientos especiales han
hablado de los vinculos entre el derecho de huelga y el principio de libertad sindical
consagrado en el Convenio num. 87. Tal como se describe infra, han afirmado invariablemente
que el derecho de huelga esta vinculado intrinsecamente con el derecho de libertad sindical y,
por consiguiente, esta protegido en el marco del Convenio nim. 87.

Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones

46. La Comision de Expertos se pronuncié por primera vez sobre el derecho de huelga en relacidon
con el Convenio num. 87 en su Estudio General de 1959. En sus comentarios sobre el derecho
de las organizaciones de empleadores y de trabajadores de organizar sus actividades y
formular sus programas en virtud del parrafo 1 del articulo 3 del Convenio nim. 87, el Comité
observo que:

[L]a prohibicion de la huelga a los trabajadores distintos de los funcionarios que actian como
organos de la potestad publica [...] puede [ser contraria a]l parrafo 2 del articulo 8 del Convenio
sobre la libertad sindical y la proteccion del derecho de sindicacién, 1948, (nUm. 87), segun el
cual «la legislacion nacional no menoscabara ni sera aplicada de suerte que menoscabe las
garantias previstas» en el Convenio, y particularmente la libertad de accion de las
organizaciones sindicales para defender sus intereses profesionales .

47. La Comision de Expertos formulé otras observaciones sobre el derecho de huelga en estudios
generales posteriores. Por ejemplo, en 1973, la Comisién opiné que:

Una prohibicion general de la huelga constituye una restriccidn considerable de las
oportunidades que se ofrecen a los sindicatos para fomentar y defender los intereses de sus

85 Actas de la 122.9 reunién del Consejo de Administracién (mayo-junio de 1953), 110.
8 Actas de la 131.° reunién del Consejo de Administracién, marzo de 1956, apéndice XXII, 188.

67 Véanse las Resoluciones adoptadas por la Conferencia Internacional del Trabajo en su 73.% reunién (1987). Por otro lado, la
Resolucion sobre la abolicion de la legislacion antisindical en los Estados Miembros de la Organizacién Internacional del Trabajo
(1957) hace referencia al «ejercicio efectivo y sin restricciéon alguna de los derechos sindicales por parte de los trabajadores,
con inclusiéon del derecho de huelga», mientras que la Resolucién sobre los derechos sindicales y su relacién con las libertades
civiles (1970) pide estudios sistematicos de la legislaciéon y la practica en asuntos relativos a la libertad sindical y los derechos
sindicales, con inclusién del derecho de huelga.

68 Véase Orden del dia de la 81.° reunién (1994) de la Conferencia, GB.253/2/3 (Rev.), parrs. 14y 35-38 y anexo L.

% Conferencia Internacional del Trabajo, 43.% reunidn, 1959, Informe de la comisién de expertos en aplicaciones de convenios y
recomendaciones, Informe III (Parte IV), 135-136, parr. 68.
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miembros (articulo 10 del Convenio nim. 87) y del derecho de los sindicatos a organizar sus
actividades (articulo 3); deberia recordarse a ese respecto que el articulo 8 del Convenio
dispone que la legislacién nacional no menoscabara ni sera aplicada de suerte que menoscabe
las garantias previstas por el instrumento, incluido el derecho de los sindicatos a organizar sus
actividades 7°.

48. Ademas, citando al Comité de Libertad Sindical, la Comision de Expertos indic6 que «las
condiciones que deban cumplirse en virtud de la ley para que una huelga sea legal sean
razonables y no entrafien una limitacion considerable de los medios de accidon de las
organizaciones sindicales» "

49. En 1983, la Comisidn de Expertos declaré que «el derecho de huelga constituye uno de los
medios esenciales de que disponen los trabajadores y sus organizaciones para promover y
defender sus intereses econdémicos y sociales» 72, Reiterd la posiciéon que habia expresado en
1973 respecto del derecho de huelga y los articulos 3y 10 del Convenio, e hizo hincapié en que
«[l]a prohibicion general de la huelga [...] es incompatible con los principios de la libertad
sindical» 73.

50. En 1994, la Comisién de Expertos describio el derecho de huelga como un «derecho basico» y
un «principio general» 74. Sefialé que «[s]i bien el derecho de huelga no figura expresamente
en la Constitucién de la OIT ni en la Declaracién de Filadelfia, y tampoco esta especificamente
reconocido en los Convenios nums. 87 y 98, parece darse por sentado en el informe elaborado
para la primera discusion del Convenio num. 87», pero que «durante las discusiones
celebradas por la Conferencia en 1947 y 1948, no se adoptd, ni se presento siquiera, ninguna
enmienda que consagrara o denegara expresamente el derecho de huelga» 7>. Segun la
Comisién de Expertos, «[a]l no haber en los textos fundamentales una disposiciéon que se
refiera expresamente al derecho de huelga, los érganos de control de la OIT han debido
pronunciarse sobre el alcance y el significado exactos de los convenios en relacion con este
asunto» 6.

51. La Comisién explicoé que la posicién que venia manifestando desde 1959 «se articula en base
al derecho que se reconoce a las organizaciones de trabajadores y de empleadores a organizar
sus actividades y a formular su programa de accion con el objeto de fomentar y defender los
intereses de sus miembros (articulos 3, 8 y 10 del Convenio nim. 87)» 77, En particular, de la
lectura conjunta de los articulos 3y 10 del Convenio, la Comisién concluyé que la huelga forma
parte de los conceptos de «actividades» y «programas» de las organizaciones con arreglo al

70 Conferencia Internacional del Trabajo, 58.% reunién, 1973, Libertad sindical y negociacién colectiva: Estudio general de la
Comision de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones, Informe III (Parte 4B), parr. 107.

71 Conferencia Internacional del Trabajo, 58.7 reunidn, 1973, Estudio general, parr. 108. La Comisién también abordé casos en
los que, en determinadas condiciones, el derecho de huelga podia ser prohibido o limitado, parrs. 109-111.

72 Conferencia Internacional del Trabajo, 69.% reunion, 1983, Libertad sindical y negociacién colectiva: Estudio general de las
memorias sobre el Convenio (nim. 87) sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacién, 1948, y el Convenio (nim. 98)
sobre el derecho de sindicacién y de negociacion colectiva, 1949, Informe III (Parte 4 B), parrs. 200-201.

73 Conferencia Internacional del Trabajo, 69.% reunion, 1983, Estudio General, parr. 205. La Comision de Expertos continud
desarrollando sus opiniones sobre las condiciones para la prohibicién o limitacién del derecho de huelga, parrs. 204-226.

74 Conferencia Internacional del Trabajo, 81.2 reunion, 1994, Libertad sindical y negociacién colectiva: Estudio general de las
memorias sobre el Convenio (nim. 87) sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacién, 1948, y el Convenio (nim. 98)
sobre el derecho de sindicacién y de negociacion colectiva, 1949, Informe III (Parte 4B), parrs. 137, 159.

75 Conferencia Internacional del Trabajo, 81.2 reunidn, 1994, Estudio General, parr. 142.
76 Conferencia Internacional del Trabajo, 81.2 reunidn, 1994, Estudio General, parr. 145.

77 Conferencia Internacional del Trabajo, 81.2 reunidn, 1994, Estudio General, parr. 147.
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52.

53.

54.

articulo 3 78, Asi, la Comision «confirm[6] su posicidén de principio, segun la cual el derecho de
huelga es un corolario indisociable del derecho de sindicacidn protegido por el Convenio
ndam. 87» 7°,

En 2012, la Comisién de Expertos sefialé que, «[a]nte la ausencia de una disposicién especifica
en el Convenio num. 87», tanto ella como el Comité de Libertad Sindical habian elaborado
progresivamente durante décadas «cierto numero de principios relacionados con el derecho
de huelga» sobre la base de los articulos 3 y 10 de dicho convenio &. En respuesta a las
opiniones expresadas por el Grupo de los Empleadores en la Comisidon de Aplicacién de
Normas en la 99.2 reunién (2010) de la Conferencia, la Comision afirmé que «la ausencia de
una disposicién concreta [respecto del derecho de huelga en el Convenio ndm. 87] no es
determinante» y que, aunque «los trabajos preparatorios son una importante fuente de
interpretacion suplementaria cuando se examina la aplicacion de un convenio en particular
por parte de un pais determinado, se debe dejar lugar a otros elementos de interpretacion, en
particular en este caso especifico a una practica utilizada durante cincuenta y dos afios (véanse
los articulos 31 y 32 de la Convencién de Viena sobre el derecho de los tratados)» ®'. En
consecuencia, la Comisiéon «reafirm[6] que el derecho de huelga se deriva del Convenio
[nim. 87]» 8 y especificé «una serie de elementos en relacién con el ejercicio pacifico del
derecho de huelga, sus objetivos y las condiciones de su ejercicio legitimo» .

En el mismo estudio general, la Comisién reiterd que su postura en cuanto al derecho de
huelga «tiene lugar en el marco mas amplio del reconocimiento de este derecho a escala
internacional», citando disposiciones del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales; la Carta de la Organizacién de los Estados Americanos; la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Union Europea; la Carta Internacional Americana de Garantias
Sociales; la Carta Social Europea; el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos en materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, y la Carta Arabe
de Derechos Humanos 3. Asimismo, sefialé que otras normas internacionales del trabajo,
como el Convenio sobre la abolicién del trabajo forzoso, 1957 (num. 105) y la Recomendacion
sobre la conciliacién y el arbitraje voluntarios, 1951 (nim. 92), y las resoluciones adoptadas en
diferentes contextos en la OIT también hacian referencia al derecho de huelga #°.

Ademas de en los estudios generales citados supra, la Comision de Expertos ha formulado,
durante los ultimos sesenta y cinco afios, numerosos comentarios sobre el derecho de huelga
relativos a paises especificos en el contexto de la labor de control peridédico y el examen de
memorias presentadas en virtud del articulo 22 de la Constitucion. Como parte de su

78 Conferencia Internacional del Trabajo, 81.% reunidn, 1994, Estudio General, parrs. 148-149.

7% Conferencia Internacional del Trabajo, 81.2 reunién, 1994, Estudio General, parr. 151. Al mismo tiempo, la Comisién hizo
hincapié en que «el derecho de huelga no puede considerarse como un derecho absoluto», y pasé a describir las
prohibiciones y restricciones aplicables al derecho de huelga; parrs. 151-179.

80 Conferencia Internacional del Trabajo, 101.2 reunién, 2012, Estudio General sobre los convenios fundamentales relativos a los
derechos en el trabajo a la luz de la Declaracién de la OIT sobre la justicia social para una globalizacién equitativa, 2008, Informe III
(Parte 1B), parr. 117.

81 Conferencia Internacional del Trabajo, 101.% reunién, 2012, Estudio General, parr. 118.

82 Conferencia Internacional del Trabajo, 101.% reunién, 2012, Estudio General, parr. 119.

8 Conferencia Internacional del Trabajo, 101.2 reunién, 2012, Estudio General, parrs. 122-161.

84 Conferencia Internacional del Trabajo, 101.% reunién, 2012, Estudio General, parr. 120.

8 Conferencia Internacional del Trabajo, 101.2 reunién, 2012, Estudio General, parr. 121.
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supervision de la aplicacion del Convenio nim. 87, la Comisién abordd 75 observaciones de
Estados Miembros relativas al ejercicio del derecho de huelga en los dos uUltimos afios #°.

Comité de Libertad Sindical

55. En general, los comentarios de la Comisién de Expertos sobre el derecho de huelga reflejan
pronunciamientos pertinentes del Comité de Libertad Sindical del Consejo de Administracion,
el cual ha elaborado, a lo largo de los afios, un conjunto de decisiones con miras a garantizar
que la legislacion y las practicas examinados en relacién con el alcance y las condiciones del
ejercicio de dicho derecho cumplen los principios de libertad sindical y de negociacion
colectiva &. De hecho, el Comité de Libertad Sindical fue el primer érgano de control que
reconocio el derecho de huelga como un derecho sindical. Al examinar una queja presentada
contra el Gobierno de Jamaica (caso num. 28) en marzo de 1952, declaré que «[e]l derecho de
huelga y el de organizar reuniones sindicales son elementos esenciales del derecho sindical, y
las medidas adoptadas por las autoridades para hacer respetar la legalidad no debian, por
tanto, tener por efecto impedir a los sindicatos el organizar reuniones con ocasién de los
conflictos de trabajo» 8,

56. Entre sus numerosas decisiones, el Comité de Libertad Sindical ha afirmado que «[l]as acciones
de protesta estan protegidas por los principios de la libertad sindical solo cuando estas
acciones estan organizadas por organizaciones sindicales o pueden ser consideradas como
actividades sindicales legitimas cubiertas por el articulo 3 del Convenio nim. 87» &,

57. Asimismo, el Comité ha indicado que «ha estimado siempre que el derecho de huelga es uno
de los derechos fundamentales de los trabajadores y de sus organizaciones Unicamente en la
medida en que constituya un medio de defensa de sus intereses econdmicos» . En lo que
respecta al Convenio nam. 87, el Comité ha considerado habitualmente que «[e]l derecho de
huelga es corolario indisociable del derecho de sindicacién protegido por el Convenio

8 Conferencia Internacional del Trabajo, 110.2 reunidn, 2022, Informe de la Comisidn de Expertos en Aplicacion de Convenios y
Recomendaciones, Informe III (Parte A), 101-396, y Conferencia Internacional del Trabajo, 111.2 reunién, 2023, Informe de la
Comision de Expertos en Aplicacidn de Convenios y Recomendaciones, Informe III (Parte A), 107-356.

87 El mandato del Comité «consiste en determinar si una situacion concreta desde el punto de vista legislativo o de la practica
se ajusta a los principios de libertad sindical y de negociacién colectiva derivados de los convenios sobre estas materias». En
casos en los que los paises han ratificado uno o mas convenios sobre la libertad sindical, normalmente se encomienda a la
Comisién de Expertos el examen del efecto dado a las recomendaciones del Comité de Libertad Sindical, que sefiala a su
atencidn las divergencias que existen entre la legislacion o la practica nacional y las disposiciones de los convenios, o sobre
laincompatibilidad de una situacién determinada con las normas de estos instrumentos; véase Compendio normativo aplicable
al Consejo de Administracion de la Oficina Internacional del Trabajo, anexo II, Procedimientos especiales de la Organizacion
Internacional del Trabajo para el examen de quejas por violaciones al ejercicio de la libertad sindical, parrs. 14y 72.

8 véase Segundo informe del Comité de Libertad Sindical, parr. 68. En su Octavo Informe del Comité de Libertad Sindical, al examinar
una queja contra el Gobierno del Jap6n (caso ndm. 60), el Comité presenté una sintesis de sus opiniones sobre el derecho de
huelga en ese momento:

53. El Comité considera que no le corresponde examinar en qué medida el derecho de huelga —derecho no contemplado por el Convenio
ndm. 85 sobre la libertad sindical y el derecho de sindicacién ni por el Convenio nim. 98 sobre el derecho de sindicacién y de
negociacion— deba ser tenido por un derecho sindical. Sin embargo, en casos anteriores, como el de Turquia, el Comité comprobé que
en general se concede a los trabajadores y a sus organizaciones el derecho de huelga, como elemento integrante de sus derechos de
defensa de los intereses comunes. En el caso anterior [...] el Comité recomendé al Consejo de Administracién que sugiriera al Gobierno
que tuviera en cuenta «la importancia que tiene que en los casos en que las huelgas sean prohibidas en actividades fundamentales se
otorguen garantias apropiadas para salvaguardar los intereses de los trabajadores, que se ven privados asi de un medio esencial de
defensa profesional.

89 Véase Recopilacién de decisiones del Comité de Libertad Sindical, sexta edicion, 2018, parrs. 204y 210.

%0 Recopilacion de decisiones, parr. 751.
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nam. 87» y que «[l]a prohibicidn impuesta a las federaciones y confederaciones de declarar la
huelga no es compatible con el Convenio nim. 87» °'.

58. Ademas, el Comité ha estimado que «[e]l despido de trabajadores a raiz de una huelga legitima
constituye una grave discriminacion en materia de empleo por el ejercicio de una actividad
sindical licita, contraria al Convenio nim. 98» y que «[d]ificilmente podria aceptar como
coincidencia ajena a las actividades sindicales el hecho de que los jefes de departamento
decidieran, inmediatamente después de declararse una huelga, convocar juntas de disciplina
que, basandose en las hojas de servicio del personal, ordenaron no solo el despido de varios
huelguistas, sino también de siete miembros del comité de empresa» 2.

59. Ademas, el Comité de Libertad Sindical ha elaborado un amplio conjunto de decisiones en
casos especificos relacionados con distintos aspectos de la huelga, como el objetivo de la
huelga, los tipos de huelga, las condiciones previas, los casos en los que se han restringido o
incluso prohibido las huelgas y las garantias compensatorias conexas que deben concederse
a los trabajadores afectados o la cuestién de las sanciones, tanto en el caso de una huelga
legitima como de abuso durante el ejercicio del derecho de huelga .

Comision de Investigacién y de Conciliacién en materia de Libertad Sindical

60. Otro mecanismo competente para examinar las supuestas violaciones de la libertad sindical,
la Comision de Investigacion y de Conciliacidn en materia de Libertad Sindical, expresé
opiniones similares en relacidn con el derecho de huelga en dos casos °. El primer caso se
referia a alegatos de violaciones de los derechos sindicales por el Japén. En su informe
publicado en enero de 1966, la Comisidn:

suscribi[é] los principios establecidos por el Comité de Libertad Sindical del Consejo de
Administracion [...] de que, cuando se restringen o prohiben las huelgas de los trabajadores en
los servicios u ocupaciones esenciales, tales restricciones o prohibiciones debieran ir
acompafiadas por garantias compensatorias adecuadas que salvaguarden plenamente los
intereses de los trabajadores que se ven asi privados de un medio esencial de defensa de sus
intereses profesionales .

61. Elsegundo caso se referia a alegatos en contra de Sudafrica (que, en aquel momento, no era
Miembro de la OIT). En su informe publicado en mayo de 1992, la Comisién resumié la
situacion de la manera siguiente:

Mientras que en derecho internacional se reconoce explicitamente el derecho de huelga segun
fue adoptado en diversos textos a nivel internacional y regional, las normas de la OIT no
contienen una referencia especifica. El articulo 3 del Convenio nim, 87 dispone que las
organizaciones de trabajadores deben tener derecho «a organizar su administraciéon y sus

91 Recopilacion de decisiones, parrs. 754y 757.
92 Recopilacion de decisiones, parrs. 957y 1110.

% Ya se ha sefalado que «[l]a lectura de los informes de la Comisién de Expertos y del [Comité de Libertad Sindical] desde
1952 revela que el Comité, y no la Comision, la liderado la funcién de delimitar el sentido del derecho de huelga». Véase
Janice R. Bellace, «The Committee on Freedom of Association: Making freedom of association a reality», en Karen Curtis, Oksana
Wolfson (eds.), 70 Years of the ILO Committee on Freedom of Association: A Reliable Compass in Any Weather, 2022, 16.

9 La Comisién fue originalmente el primer 6rgano establecido por el Consejo de Administracién en enero de 1950, con
arreglo al procedimiento para el examen de los alegatos relativos a la violacién de los derechos sindicales acordado entre la
OIT y el ECOSOC; véase Minutes of the 110th Session of the Governing Body, anexo VI. A diferencia de las quejas presentadas al
Comité de Libertad Sindical, no se podian comunicar alegatos a la Comisién sin el consentimiento del Gobierno interesado.

% Informe de la Comisién de Investigacion y de Conciliacion en Materia de Libertad Sindical relativo a las personas empleadas en el
sector publico en el Japdn, Boletin Oficial, suplemento especial, vol. XLIX, nim. 1, enero de 1966, 516.
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actividades y a formular su programa de accién», y esta disposicién ha constituido la base sobre
la que los érganos de supervision han desarrollado una vasta jurisprudencia en relacién con la
huelga y todo acto de reivindicacidn. En particular, declararon como principio basico que el
derecho de huelga es uno de los medios esenciales de que disponen los trabajadores y sus
organizaciones para fomentar y proteger sus intereses econémicos y sociales. El ejercicio de
este derecho, sin restriccién alguna de medidas legislativas o de otro tipo, ha sido protegido
de conformidad con los principios de la OIT, mientras que al mismo tiempo ciertas restricciones
se han considerado aceptables en el contexto de las relaciones de trabajo modernas .

Quejas presentadas en virtud del articulo 26 y reclamaciones presentadas en virtud del articulo 24

62.

63.

64.

65.

En tres casos, comisiones de encuesta constituidas para examinar quejas relativas al
cumplimiento del Convenio nim. 87 han abordado si el derecho de huelga esta protegido en
el marco del Convenio. En 1968, la comisién de encuesta designada para examinar las quejas
respecto de la observancia por Grecia de los Convenios nums. 87 y 98 sefald que:

Ninguna disposicién del Convenio nim. 87 garantiza expresamente el derecho de huelga [...]
Una prohibicién absoluta de las huelgas constituiria una limitacién importante del derecho que
tienen las organizaciones de fomentar y defender los intereses de sus afiliados (articulo 10 del
Convenio) y podria ser contraria tanto al parrafo 2 del articulo 8 del Convenio, en virtud del cual
«la legislaciéon nacional no menoscabard ni serd aplicada de suerte que menoscabe las
garantias previstas por el presente Convenio», como al derecho de los sindicatos a organizar
sus actividades con plena libertad (articulo 3) %°.

De manera similar, en su informe publicado en 1984, la comisiéon de encuesta instituida para
examinar una queja respecto de la observancia por Polonia de los Convenios nums. 87 y 98
concluyé que:

El Convenio num. 87 no contiene ninguna garantia especifica relativa a la huelga. Sin embargo,
los érganos de control de la OIT han considerado siempre —y la Comisidn comparte esa
opinion— que el derecho de huelga constituye uno de los medios esenciales de que deberian
disponer las organizaciones sindicales para, conforme al articulo 10 del Convenio, fomentar y
defender los intereses de sus miembros .

Por ultimo, en 2009, la comisidn de encuesta instituida para examinar las quejas respecto de
la observancia por Zimbabwe de los Convenios nims. 87 y 98, al examinar la legislacién y las
practicas nacionales en relacién con el derecho de huelga, «reiter[6] que el derecho de huelga
es un corolario indisociable del derecho de sindicacién protegido por el Convenio nim. 87» .

Ademas, hasta la fecha, cuatro reclamaciones presentadas en virtud del articulo 24 de la
Constituciéon han versado sobre el ejercicio del derecho de huelga. Al examinar dichas
reclamaciones, el Comité de Libertad Sindical reafirmé que el derecho de huelga es un medio

% Informe de la Comision de Investigacion y de Conciliacion en Materia de Libertad Sindical relativo a la Republica de Suddfrica,
GB.253/15/7, junio de 1992, parr. 303.

97 Informe de la Comision de encuesta instituida en virtud del articulo 26 de la Constitucién de la Organizacién Internacional del Trabajo
para examinar las quejas respecto de la observancia por Grecia de los Convenios sobre la libertad sindical y la proteccion del derecho
de sindicacién, 1948 (num. 87) y sobre el derecho de sindicacién y de negociacién colectiva, 1949 (num. 98), parr. 261.

%8 Informe de la Comisién de encuesta instituida en virtud del articulo 26 de la Constitucién de la Organizacion Internacional del Trabajo
para examinar la queja respecto de la observancia por Polonia de los Convenios sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de
sindicacidn, 1948 (num. 87) y sobre el derecho de sindicacién y de negociacion colectiva, 1949 (num. 98), parr. 517.

9 Informe de la Comisién de encuesta instituida en virtud del articulo 26 de la Constitucién de la Organizacién Internacional del Trabajo
para examinar la observancia por parte del Gobierno de Zimbabwe del Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho
de sindicacién, 1948 (nim. 87), y el Convenio sobre el derecho de sindicacién y de negociacion colectiva, 1949 (nim. 98), parr. 575.
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legitimo para defender los intereses de los trabajadores ' y que nadie deberia poder ser
privado de libertad, ni ser objeto de sanciones penales por el mero hecho de organizar o haber
participado en una huelga pacifica '°'. Asimismo, el Comité tuvo la ocasién de recordar que el
derecho de huelga podia limitarse o prohibirse en la funcidén publica solo en el caso de
funcionarios que ejercen funciones de autoridad en nombre del Estado o en los servicios
esenciales en el sentido estricto del término '%2. Ademas, el Comité concluyé que la imposicién
a los trabajadores de restricciones excesivas al derecho de huelga constituye una violacion
grave de los principios de libertad sindical y que dichas limitaciones solo se justificarian si la
huelga perdiera su caracter pacifico %,

11.1.3. Reglas y practica en materia de interpretacion de los tratados

66. La controversia radica en la divergencia de opiniones sobre el método de interpretacién que
deberia utilizarse para determinar si el derecho de huelga esta protegido en virtud del
Convenio num. 87. Como se ha sefalado anteriormente, el Grupo de los Empleadores parece
estar firmemente a favor de una interpretacidn textual o literal basada en el sentido natural de
los términos del Convenio, mientras que el Grupo de los Trabajadores apoya una
interpretacién dindmica, aplicando el mismo enfoque que la Comisidon de Expertos y otros
organos de control de la OIT, segun el cual se otorga preferencia a la consecucion efectiva del
objeto y la finalidad de las disposiciones del Convenio nim. 87.

67. En un enfoque textual, el propdsito y objetivo de la interpretaciéon deberian limitarse a
determinar o confirmar el sentido corriente de los términos de un tratado. En cambio, si se
aplica un método de interpretacion dindmico (a menudo denominado teleolégico o
evolutivo) 1%, las disposiciones de un tratado deben entenderse teniendo en cuenta su
propdsito y los objetivos que desea alcanzar. Ambos métodos figuran en el articulo 31 de la

100 Caso nim. 1364 (1987), Reclamaciéon contra el Gobierno de Francia presentada en virtud del articulo 24 de la Constitucion
de la OIT por la Confederacién General del Trabajo (CGT), parr. 140.

191 Caso nuim. 1304 (1985), Reclamaciéon presentada por la Central de Trabajadores Costarricenses (CTC), la Confederacién
Auténtica de Trabajadores Democraticos (CATD), la Confederacion Unitaria de Trabajadores (CUT), la Confederacién
Costarricense de Trabajadores Democraticos (CCTD), y la Confederacién Nacional de Trabajadores (CNT), en virtud del
articulo 24 de la Constitucion de la OIT alegando el incumplimiento por Costa Rica de varios convenios internacionales del
trabajo, entre ellos los Convenios nums. 11, 87, 98 y 135, parr. 99.

102 Caso ndm. 1971 (1999), Reclamacién presentada por la Asociacion de Trabajadores del Transporte Aéreo (ATTA) y la
Asociacién del Personal de Cabina de Maersk Air (APCMA) en virtud del articulo 24 de la Constitucién alegando la no
observancia por parte de Dinamarca del Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacion, 1948
(num. 87), y del Convenio sobre el derecho de sindicacion y de negociacién colectiva, 1949 (nim. 98), parr. 55.

103 Caso ndm. 1810 (1996), Reclamacion presentada por la Confederacién de Sindicatos de Turquia (TURK-IS), en virtud del
articulo 24 de la Constitucion de la OIT, relativa a la no observancia por Turquia del Convenio sobre la libertad sindical y la
proteccion del derecho de sindicacién, 1948 (nim. 87), parr. 61.

194 El fundamento de este tipo de interpretacion es que determinados términos no son estaticos, sino que se les puede
asignar un significado que cambia con el tiempo para adaptarse a la evolucién de las realidades La opinién consultiva de la
CI) de 1970 en el caso Namibia y el fallo del Tribunal Europeo de Derechos Humanos en el caso Tyrer se citan a menudo como
ejemplos prominentes; véanse Consecuencias juridicas que tiene para los Estados la continuacién de la presencia de Suddfrica en
Namibia (Africa Sudoccidental), no obstante lo dispuesto en la Resolucién 276 (1970) del Consejo de Seguridad, Opinién consultiva
de 21 de junio de 1971, informes de la Corte Internacional de justicia 1971, parr. 53, y Caso Tyrer contra el Reino Unido, Fallo de
25 de abril de 1978, informes de la Corte Internacional de Justicia 1978, parr. 31. Véanse también Caso relativo a la plataforma
continental del mar Egeo, Fallo de 19 de diciembre de 1978, informes de la Corte Internacional de justicia 1978, parr. 80; Causa
relativa a la controversia sobre derechos de navegacion y derechos conexos (Costa Rica contra Nicaragua), Fallo de 13 de julio de
2009, informes de la Corte Internacional de Justicia 2009, parr. 64, y Causa relativa a las plantas de celulosa en el rio Uruguay
(Argentina contra Uruguay), Fallo de 20 de abril de 2010, informes de la Corte Internacional de Justicia 2010, parr. 204.
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Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1969, que generalmente se reconoce
que encarna el derecho consuetudinario internacional '%.

68. El articulo 31 de la Convencién de Viena preconiza buscar de buena fe el sentido corriente de
los términos de un tratado en el contexto de estos '%. Al mismo tiempo, la referencia al «objeto
y fin» de un tratado contenida en el parrafo 1 del articulo 31 abre la posibilidad de una
interpretacién dinamica extratextual y la aplicacién del principio de eficacia '*’. En relacién con
la «regla general» de interpretacion establecida en el articulo 31, se ha observado que:

Esta disposicion fusiona los principios de textualidad, sentido corriente e integracién, asi como
el principio teleolégico de «objeto y fin» (que en general se considera que, en si mismo,
incorpora el principio de «eficacia»), en una Unica regla. Aunque se presentan en un orden que
puede otorgar cierto grado de primacia al texto, aunque solo sea como punto de partida, no
se expresa de forma categdrica, o ni siquiera clara, una jerarquia entre los diferentes
componentes "%,

69. Ademas, el parrafo 3 del articulo 31 del Convenio de Viena prevé que, para los efectos de la
interpretacién de un tratado, ademas del contexto, habra de tenerse en cuenta todo acuerdo
y toda practica ulteriores entre las partes "%, Por «acuerdo ulterior» se entiende un acuerdo
sobre la interpretacion del tratado o la aplicacién de sus disposiciones al que hayan llegado las
partes después de la celebracion del tratado, mientras que por «practica ulterior» se entiende
el comportamiento por el cual conste el acuerdo de las partes en cuanto a la interpretacién del
tratado. Los acuerdos ulteriores y la practica ulterior ofrecen una prueba objetiva del

195 La CIJ sefialo por primera vez en 1991 que «los articulos 31y 32 de la Convencién de Viena [...] pueden en muchos aspectos
considerarse una codificacién del derecho consuetudinario internacional vigente sobre esta materia»; véase Caso relativo al
laudo arbitral de 31 de julio de 1989 (Guinea-Bissau contra Senegal), Fallo, informes de la Corte Internacional de justicia 1991,
parr. 48. Mas recientemente, la Corte lo volvié a confirmar en el Caso relativo a la aplicacién de la Convencidn para la prevencién
y represion del crimen de genocidio (Bosnia-Herzegovina contra Serbia y Montenegro), Fallo, informes de la Corte Internacional de
Justicia 2007, parr. 160; Causa relativa a las plantas de celulosa en el rio Uruguay (Argentina contra Uruguay), Fallo, informes de la
Corte Internacional de Justicia 2010, parr. 65. En consecuencia, dado que los articulos 31y 32 son universalmente vinculantes
como normas de derecho internacional consuetudinario, se aplican también a todos los tratados fuera del ambito de
aplicacién de la Convenciéon de Viena, a saber, los tratados celebrados antes de 1969, asi como los tratados entre Estados
que no son parte en la citada Convencién.

"% En la Unica opinién consultiva solicitada hasta la fecha respecto de un convenio internacional del trabajo, la Corte
Permanente de Justicia Internacional sefialé en relacién con el articulo 3 del Convenio num. 4: «La redaccion del articulo 3
considerada por si misma no plantea ninguna dificultad, pues su formulacién es general y no contiene términos ambiguos u
oscuros [...] Si, por consiguiente, el articulo 3 [...] se interpreta de tal manera que no se aplica a las mujeres que ocupan
puestos directivos y de supervision y no efectian normalmente trabajos manuales, haria falta encontrar algiin motivo valido
para interpretar la disposicién de otra forma que no fuese segun el sentido natural de las palabras utilizadas en su redaccién».
La Corte afiadié que un examen de los trabajos preparatorios también confirmé la interpretacion textual y que, por tanto,
«no hay ninguna razén vélida para interpretar el articulo 3 en un sentido que no sea el sentido natural de las palabras
utilizadas»; véase Interpretacion del Convenio de 1919 relativo al trabajo norctuno de las mujeres, Opinion consultiva, 15 de
noviembre de 1932, 373y 380.

97 El principio de eficacia (ut res magis valeat quam pereat) se basa en el supuesto de que un tratado esté destinado a lograr
algoy, por consiguiente, debe interpretarse de manera tal que se promuevan sus objetivos.

1% Malgosia Fitzmaurice, «Interpretation of Human Rights Treaties», en Dinah Shelton (ed.), The Oxford Handbook of
International Human Rights Law, 2013, 746. En palabras del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en virtud de la regla
general del articulo 31 de la Convencién de Viena, «el proceso de interpretacién de un tratado debe entenderse como una
sola operaciéon compleja; dicha regla integrada estrictamente pone en un pie de igualdad los distintos elementos que
enumeran los cuatro parrafos del articulo». Golder v. United Kingdom Judgment, 21 de febrero de 1975, parr. 30. Véase también
Richard Gardiner, Treaty Interpretation, 2008, 161-202.

199 véase Oliver Dorr y Kirsten Schmalenbach (eds), Vienna Convention on the Law of Treaties: A Commentary, 2012, 552-560; Olivier
Corten y Pierre Klein (eds), The Vienna Conventions on the Law of Treaties: A Commentary, 2011, vol. I, 825-829; Gardiner, Treaty
Interpretation, 203-249. Véase también United Nations International Law Commission, «Draft conclusions on subsequent
agreements and subsequent practice in relation to the interpretation of treaties, with commentaries», 2018, 23-33.

RO ®®


https://www.icj-cij.org/sites/default/files/case-related/82/082-19911112-JUD-01-00-EN.pdf
https://www.icj-cij.org/sites/default/files/case-related/91/091-20070226-JUD-01-00-EN.pdf
https://www.icj-cij.org/sites/default/files/case-related/135/135-20100420-JUD-01-00-EN.pdf
https://www.icj-cij.org/sites/default/files/permanent-court-of-international-justice/serie_AB/AB_50/01_Travail_de_nuit_Avis_consultatif.pdf
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-57496%22]}
https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/1_11_2018.pdf
https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/1_11_2018.pdf

» GB.349bis/INS/1/1 35

entendimiento de las partes en cuanto al sentido del tratado. Un acuerdo ulterior debe reflejar
de forma inequivoca una «convergencia de pareceres»; por consiguiente, si las distintas partes
de un tratado expresan posiciones contradictorias en materia de su interpretacion no existe el
acuerdo. La practica ulterior puede consistir en cualquier comportamiento (accién u omisién)
de los érganos de un Estado, ya sea en el ejercicio de sus funciones ejecutivas, legislativas,
judiciales o de otra indole, declaraciones oficiales, sentencias, aprobacion de legislacion
nacional o celebracion de acuerdos internacionales. El peso de un acuerdo ulterior o una
practica ulterior como medio de interpretacién depende de criterios como su claridad y
especificidad, o de que se repita y de la forma en que lo haga.

70. El peso que los pronunciamientos de drganos expertos responsables de supervisar la
aplicacion de un tratado pueden tener en su interpretacién reviste un interés particular. Si bien
estos pronunciamientos, opiniones o comentarios no pueden, de por si, constituir un acuerdo
ulterior o una practica ulterior, pueden dar lugar a un acuerdo o practica ulterior de las propias
partes que puede, a su vez, verse reflejado en, por ejemplo, resoluciones de 6rganos de
organizaciones internacionales o de Conferencias de los Estados partes. En el denominado
caso Diallo, l1a CIJ estimd que, en aras de la claridad, la seguridad juridica y la congruencia
esencial del derecho internacional, «se debia asignar mucho peso a la interpretaciéon adoptada
por el érgano independiente [el Comité de Derechos Humanos] que se habia establecido
especificamente para supervisar la aplicacidon del tratado [el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos] a que se referia el caso» "°. Los tribunales regionales de derechos humanos
también se basan en los pronunciamientos de drganos expertos para interpretar los tratados
de derechos humanos pertinentes .

71. Ademas, el articulo 32 de la Convencién de Viena prevé que se podran utilizar medios de
interpretacién complementarios, en particular los trabajos preparatorios del tratado y las
circunstancias de su celebracién, para confirmar el sentido de los términos de un tratado
cuando la interpretacién dada de conformidad con la regla general deje ambiguo u oscuro el
sentido o conduzca a un resultado manifiestamente absurdo o irrazonable "2, A este respecto,
con arreglo a una reserva general en el articulo 5 de la Convencién de Viena, las reglas basicas
de interpretacion se aplican, sin perjuicio de cualesquiera normas, practicas o procedimientos
especificos de una organizacién internacional, a todo tratado adoptado en el dmbito de la
organizacién. En el caso de la OIT, estas reglas especificas podrian incluir la importancia
especial que se atribuye a los trabajos preparatorios a la luz de las aportaciones y
negociaciones tripartitas que implica la labor normativa.

10 Ahmadou Sadio Diallo (Republica de Guinea contra Republica Democrdtica del Congo), Fallo, informes de la Corte Internacional
de Justicia 2010, parr. 66. En otro caso, la Corte se refiri6 a la «practica constante» del Comité de Derechos Humanos de apoyar
su propia interpretacion de la aplicabilidad extraterritorial del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; véase
Consecuencias juridicas de la construccién de un muro en el Territorio Palestino Ocupado, Opinidn consultiva, informes de la Corte
Internacional de justicia 2004, parr. 109.

" Por ejemplo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos se ha basado en las conclusiones del Comité de Derechos
Humanos para confirmar su opinién de que los castigos corporales son incompatibles con las garantias internacionales
contra el trato cruel, inhumano o degradante; véase Caesar contra Trinidad and Tobago, Fallo de 11 marzo de 2005, parrs. 60-63.
El Tribunal Europeo de Derechos Humanos se ha referido a la funcién de la Comisién de Expertos de la OIT como «un punto
de referencia y orientacién para la interpretacion de determinadas disposiciones del Convenio [para la Proteccién de los
Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales]»; véase Sindicato Nacional de Trabajadores Ferroviarios, Maritimos y del
Transporte contra Reino Unido, Fallo, 8 de abril de 2014, parr. 97.

"2 véase DOrr y Schmalenbach, 571-578; Corten y Klein, 846-8509.
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72. Eneste contexto, y sin anticiparse a la decisién del Consejo de Administracién sobre la remisién
del asunto a la CJJ, los puntos relativos al reconocimiento del derecho de huelga en virtud del
Convenio num. 87 que la Corte podria considerar necesario examinar podrian incluir:

a) ¢Sedeberian entender términos y expresiones como «derecho de organizar», «garantias»
y «defender los intereses», utilizados en los articulos 3, 8 y 10 del Convenio nim. 87, de
forma textual o evolutiva?

i) ¢Puede considerarse que el sentido corriente de dichos términos y expresiones, en
su contextoy a la luz de su objeto y fin, abarca las acciones colectivas y, en particular,
la huelga?

i)  ¢Cual es el efecto legal de los trabajos preparatorios que condujeron a la adopcion
del Convenio num. 87 y cuan decisiva es la intencion de los redactores en relacion
con la interpretacién de las disposiciones en cuestion?

b) ¢Cudl es el peso legal de la practica ulterior, sobre todo en forma de comentarios y
conclusiones de los dérganos de control, como la Comisién de Expertos, en la
interpretacién del Convenio num. 87?

I.2. El mandato de la Comision de Expertos

11.2.1. Establecimiento y evolucion de las responsabilidades de la Comisién

73. La Comisidn de Expertos, junto con la Comision de Aplicacion de Normas, fue establecida en
1926 por resolucién de la Conferencia Internacional del Trabajo '3, en la cual la Conferencia
solicitd al Consejo de Administracién que nombrara «una comision técnica de expertos,
integrada por seis u ocho miembros, encargada de utilizar esa informacién [resumen de las
memorias de los Estados Miembros] del modo mas completo y mejor posible y de recabar los
datos adicionales previstos en los formularios aprobados por el Consejo de
Administracion» 4. En relacién con la naturalezay el alcance de la competencia de la Comisién,
en particular en lo relativo a la interpretacién de convenios, la Conferencia acordé que:

[N]o tendria capacidad judicial ni seria competente para brindar interpretaciones de las
disposiciones del Convenio ni decidir en favor de una interpretacion sobre otra. Por
consiguiente, no podia inmiscuirse en las funciones de la comisiéon de encuesta ni de la Corte
Permanente de Justicia Internacional en relacién con quejas relativas al incumplimiento de
convenios ratificados o su interpretacién [..] Tomara nota de los casos en los que la
informacion facilitada no parece ser adecuada para una comprension completa de la postura,
ya sea en general o en un pais particular [...] Su examen revelara sin duda casos en los que
parece haberse adoptado diferentes interpretaciones de las disposiciones de convenios en

3 Conferencia Internacional del Trabajo, octava reunién, 1926, Actas, anexo VII, 429. El proyecto de resolucién sometido a la
Conferencia preveia el establecimiento de la Comisién de Expertos por el Consejo de Administracién. Durante la Conferencia,
también se decidi6 que la Conferencia designaria en cada una de sus reuniones su propia comisiéon para que examinara el
resumen preparado por el Director General y el informe de la Comisién de Expertos.

"4 a Conferencia también estimé que los miembros de la Comision «deberian elegirse esencialmente teniendo en cuenta
sus cualificaciones especializadas y ningin otro motivo» y que «el tipo de cualificaciones que tenia en mente eran
conocimientos sobre el derecho internacional y experiencia en materia de condiciones de trabajo en el plano internacional»;
Conferencia Internacional del Trabajo, octava reunién, 1926, Actas, 239. Esto reflejaba la propuesta presentada en una nota
preparada por la Oficina para el debate de la Conferencia, que estipulaba que: «Los miembros elegidos deberian conocer
profundamente las condiciones de trabajo y la aplicacién de la legislacién laboral. Deberia tratarse de personalidades
independientes y representar en la medida de lo posible los distintos grados de desarrollo industrial y la diversidad de
meétodos industriales existentes entre los Estados Miembros de la Organizacién» (anexo V, 401).
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distintos paises. La Comisién deberia llamar la atencién sobre dichos casos [...] [Plresentaria
un informe técnico al Director, que lo remitiria a la Conferencia '">.

74. La Comisién de Expertos fue designada por el Consejo de Administracidon en su 33.? reunién
(octubre de 1926) para un periodo inicial de prueba de dos afios, y se convirtié en un érgano
permanente en 1928 "¢, Inicialmente se designaron ocho expertos para la duracién del
periodo de prueba de dos afos. A partir de 1934, los expertos fueron designados por un
periodo de tres afios '"7. En 1939, la Comisién de Expertos tenia trece miembros: nueve de
paises europeos y cuatro de paises no europeos.

75. En sus primeros afios de existencia, la Comision de Expertos meramente identificaba
divergencias en la interpretacidon de convenios y habitualmente invitaba a la Oficina a ponerse
en contacto con el Gobierno en cuestiéon. Cuando se consideraba que las dificultades eran
sustanciales —por ejemplo, cuando afectaban a la legislacién nacional de varios paises— la
Comision las sefialaba a la atencidn del Consejo de Administracién. La Comision de Aplicacion
de Normas también podia tomar nota de las dificultades y, a su vez, sefalarlas a la atencién
de la Conferencia. La Comision de Aplicacion de Normas y el Consejo de Administracion
también podia pedir a la Comisién de Expertos que prestara especial atencién a las diferencias
de interpretacion.

76. En 1947, los respectivos mandatos de la Comision de Aplicacién de Normas y de la Comisién
de Expertos fueron ampliados a raiz de la adopcién de la enmienda constitucional de 1946 ™,
Fue un acontecimiento institucional importante para ambas comisiones, no solo por la
ampliacién de sus mandatos para incluir el examen de memorias adicionales relacionadas con
las normas presentadas por los Estados Miembros, sino también porque dicha ampliacién
reflejaba un reconocimiento explicito de la importancia de su labor en la Organizacién ™°,

77. Ensu102.2 reunion (junio-julio de 1947), cuando el Consejo de Administracion decidid trasmitir
a la Conferencia una enmienda a su Reglamento para ampliar el mandato de la Comisién de
Aplicacion de Normas, sefiald que «la ampliaciéon propuesta del mandato de la Comision de
Aplicacion de Normas de la Conferencia hard necesaria la ampliacién correspondiente del
mandato de la Comisiéon de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones, que
prepara el terreno para la labor de la Comisién de la Conferencia» '?°. La Conferencia amplié
el mandato de la Comisidn de Aplicacion de Normas en su 30.2 reunion (junio-julio de 1947).
En su 103.2 reunién (diciembre de 1947), el Consejo de Administracion adoptd «la ampliacidn
correspondiente del mandato de la Comisién de Expertos» 2.

"5 Conferencia Internacional del Trabajo, octava reunion, 1926, Actas, anexo V, 405-407.
116 Actas de la 42.° reunién del Consejo de Administracion, octubre de 1928, 546.
"7 Actas de la 68.° reunién del Consejo de Administracion, septiembre de 1934, 292 y 409.

"8 En virtud de la enmienda constitucional de 1946 se ampliaron las obligaciones en materia de presentacién de memorias
de los Gobiernos para incluir memorias sobre las medidas adoptadas para someter a las autoridades competentes las
normas adoptadas por la Conferencia, y sobre las dificultades que impedian o retrasaban la ratificacién de los convenios y la
aceptacion de las recomendaciones de forma mas generalizada. Ademas, los Gobiernos tenian la obligaciéon de comunicar
copias de sus memorias a las organizaciones representativas de empleadores y de trabajadores.

"9 Actas de la 102.° reunién del Consejo de Administracién, junio-julio de 1947, 234. La ampliacion del alcance de los
procedimientos constitucionales de control fue propuesta por la Comisién de Aplicacién de Normas mediante una resolucién
adoptada en 1945; véase Conferencia Internacional del Trabajo, 27.2 reunidn, 1945, Actas, 441.

120 Actas de la 102.2 reunion del Consejo de Administracion, 233.

121 Actas de la 103.° reunién del Consejo de Administracién, diciembre de 1947, 56-59y 172-173. En ese momento, se reconocioé
«desde el inicio que el examen técnico de las memorias anuales realizado por los expertos es un preliminar indispensable
del estudio general sobre la aplicacién realizado por la Conferencia a través de su Comisién de Aplicacién de Convenios».
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78. Desde principios de la década de 1950, se prolongé la duracién de las reuniones de la Comisién
de Expertos a un promedio de una semana y media y su composicion aumentd de 13 a
17 miembros. El nidmero de integrantes de la Comisién volvié a aumentar en 1979 hasta su
composicion actual de 20 expertos, mientras que la duracién actual de su reunién anual es
cuatro semanas %2,

79. Elmandato de la Comision de Expertos no ha variado desde 1947. Sin embargo, sus métodos
de trabajo han evolucionado considerablemente, en particular en relacion con la
interpretacién de convenios internacionales del trabajo. Como se sefialé ante el Consejo de
Administracion:

Con respecto a este mandato original, es patente que la Comisién ha asumido una funcién mas
auténoma en materia de interpretacién, tal como ha hecho, por otra parte, en otros ambitos,
sin tropezar con objeciones de principio. Esta expansién responde tanto a las necesidades
inherentes a su tarea como a las condiciones por las que se ve abocada a examinar cada vez
mas memorias relativas a los convenios, cuyo nimero aumenta, a su vez, constantemente 23,

80. Esta evolucion se debié en buena medida a la obligacidn de los Gobiernos de presentar
memorias sobre el efecto dado a los convenios y las recomendaciones no ratificados, lo que
dio lugar a los estudios generales de la Comisién de Expertos y su ulterior examen por la
Comisién de Aplicacién de Normas ', En los primeros estudios generales, la Comisién de
Expertos continué limitandose a destacar las divergencias en la interpretacion de
determinadas disposiciones de convenios, pero comenz6 progresivamente a aclarar su
sentido de forma mas pormenorizada.

81. Al cabo de poco tiempo la funcion interpretativa de la Comisidon de Expertos fue objeto de
examen. En particular, entre 1962 y 1989, los paises socialistas expresaron su preocupaciény
sefialaron que la Constituciéon no autorizaba «juicios y condenas» ni «la interpretacion de las
disposiciones de convenios» '?°. En respuesta a ello, con motivo de su 50.° aniversario, la
Comisién de Expertos recordé que «de conformidad con su mandato, no es cometido de la
Comisién dar una interpretacién de los convenios, ya que esta competencia se confia, a tenor
de lo preceptuado por el articulo 37 de la Constitucidn, a la Corte Internacional de justicia»,
pero que «a efectos de desempefiar su funcién consistente en evaluar la aplicacién de los
convenios, incumbe a la Comision examinar el significado de ciertas disposiciones de los
convenios, y expresar su punto de vista al efecto» '2¢,

122 Actas de la 344.° reunién del Consejo de Administracidn de la Oficina Internacional del Trabajo, parr. 729.
123 GB.256/SC/2/2, parr. 26.

24 En noviembre de 1955, el Consejo de Administracion decidié que la Comision de Expertos llevase a cabo un estudio de
problemas de interés mas amplio, como la situacién general en lo referente a la aplicacién por todos los Gobiernos de
determinados convenios y recomendaciones, como base para el debate de la Comisién de Aplicacién de Normas. La finalidad
de dichos estudios era abarcar los convenios y recomendaciones seleccionados para la presentacién de memorias en virtud
del articulo 19 de la Constitucién. Dado que las memorias solicitadas en virtud del articulo 19 se agrupaban en torno a uno o
dos temas centrales cada afio, se propuso que las memorias presentadas en virtud del articulo 22 de la Constituciéon también
se tuvieran en cuenta; véanse Actas de la 129.° reunién, mayo-junio de 1955, 93-94, y Actas de la 130.° reunién, noviembre de
1955, 44, 134-135.

125 Conferencia Internacional del Trabajo, 46.% reunién, 1962, Actas, 418; Conferencia Internacional del Trabajo, 66.2 reunion,
1980, Actas provisionales, 37/3, parr. 8; Conferencia Internacional del Trabajo, 69.% reunién, 1983, Actas provisionales, 31/40;
Conferencia Internacional del Trabajo, 71.2 reunién (1985), Actas provisionales, 30/5, parr. 25.

126 Conferencia Internacional del Trabajo, 63.7 reunién, 1977, Informe de la Comision de Expertos en Aplicacién de Convenios
y Recomendaciones, Informe III (Parte 1), Informe general, parr. 32.
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82.

83.

En su informe de 1987 ', la Comisiéon de Expertos retomd el tema de la interpretacion y
expresé una opinion similar, lo que condujo a que miembros de la Comisién de Aplicacién de
Normas emitieran una serie de comentarios. Los paises socialistas, en particular, consideraron
que la Comisidn de Expertos habia excedido su mandato y «se habia transformado en una
especie de tribunal supranacional» '%, y propusieron establecer un conjunto de normas para
la Comisién. Esta propuesta fue rechazada por el portavoz del Grupo de los Empleadores, los
miembros trabajadores y varios Estados Miembros, que recordaron que los informes de la
Comisién de Expertos «en los que evalla el efecto dado a los convenios desde un punto de
vista estrictamente juridico, servia de base para el dialogo abierto en la Comisién de la
Conferencia» '. Sin embargo, a partir de 1989, los miembros empleadores empezaron a
expresar su preocupacién por la tendencia de la Comisién de Expertos a hacer
«interpretaciones demasiado amplias» de los convenios pese a que, de conformidad con la
Constitucion de la OIT, solo la Corte Internacional de Justicia, podia realizar interpretaciones
auténticas de los convenios internacionales del trabajo '%.

Al explicar el fundamento y los limites de su funcién interpretativa, la Comisién de Expertos
siempre ha reconocido que la Cj es, con arreglo a la Constitucidn, el drgano competente para
interpretar los convenios internacionales del trabajo. Al mismo tiempo, ha hecho hincapié
sistematicamente en que su mandato exige que aclare el sentido de las disposiciones de los
convenios, aprovechando los conocimientos especializados de sus miembros y regido por los
principios de independencia, imparcialidad y objetividad. En el informe de su 81.% reunién
(noviembre-diciembre de 2010) se establece claramente la posicién de la Comisién:

De conformidad con el mandato que le otorgé el Consejo de Administracién, la funcién de la
Comision consiste en evaluar la legislacién y la practica nacionales en relacién con las
exigencias de los convenios internacionales del trabajo [...] [Sus miembros] son nombrados a
titulo personal y deben ser elegidos en base a su independencia, imparcialidad y competencia.
Los miembros de la Comisién provienen de todas las regiones del mundo y poseen una
experiencia directa de los diferentes sistemas juridicos, econémicos y sociales [...]

En este contexto, la Comision reitera el enfoque funcional que ha seguido en lo que respecta a
su labor de examen del significado de las disposiciones de los convenios. Aunque su mandato
no requiere que realice interpretaciones definitivas de los convenios, la Comisién debe
examinar y expresar sus puntos de vista sobre el alcance juridico y el significado de ciertas
disposiciones de los convenios, si procede, para cumplir con su mandato de controlar la
aplicacion de los convenios ratificados. El examen del significado de las disposiciones de los
convenios forma necesariamente parte integral de la funcién de evaluar el ambito de aplicacién
y la implementacién de los convenios [...]

[L]a Comision reafirma que siempre tiene presente los diferentes métodos de interpretacion
de los tratados reconocidos por el derecho internacional publico y especialmente en la
Convencion de Viena sobre el derecho a los tratados, 1969. En particular, la Comision ha tenido
siempre debidamente en cuenta el sentido de los términos del convenio en el contexto de estos
y el objeto y fin del convenio, tal como prevé el articulo 31 de la Convencién de Viena. Asimismo,
se ha basado en las dos versiones auténticas de los convenios de la OIT, a saber, las versiones
en inglés y francés (articulo 33 de la Convencion de Viena). Ademas, de conformidad con los
articulos 5 y 32 de la Convencién de Viena, la Comisidn tiene en cuenta la practica de la
Organizacion de examinar los trabajos preparatorios que condujeron a la adopcién de un
convenio. Esto es especialmente importante en relacidon con los convenios de la OIT, habida

127 Conferencia Internacional del Trabajo, 73.2 reunidn, 1987, Restimenes de memorias, Informe III (Partes 1, 2y 3), parr. 21.

28 Conferencia Internacional del Trabajo, 73.7 reunién, 1987, Actas, 24/6, parr. 26.

129 Conferencia Internacional del Trabajo, 73.2 reunidn, 1987, Actas, 24/6, parr. 27.

130 Conferencia Internacional del Trabajo, 76.% reunién, 1989, Actas, 26/7, parr. 21.
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cuenta de la naturaleza tripartita de la Organizaciéon y de la funcién que los mandantes
tripartitos desempefian en la accién normativa '3'.

1.2.2. Funciones interpretativas de los érganos de control y la secretaria de la OIT

84. Sin recurrir a la CIJ, con arreglo al articulo 37 de la Constitucion, los érganos de control de
la OIT, e incluso la Oficina Internacional del Trabajo, la secretaria de la Organizacién, han
desempefiado en ocasiones lo que se denominan «funciones interpretativas». En el caso de los
organos de control, la interpretacion es inherente al ejercicio de sus responsabilidades de
seguimiento de la aplicacién de los convenios ratificados, mientras que, en el caso de las
opiniones oficiosas de la Oficina, los Gobiernos solicitan normalmente explicaciones
interpretativas, habitualmente antes de la ratificacion de un convenio. Como la Oficina sefial
en uninforme de 1993, «se han desarrollado paralelamente unos mecanismos sustitutivos que
permiten resolver, hasta cierto punto, las dificultades corrientes, sin necesidad de hacer uso
del procedimiento, pesado y disuasivo, de solicitud de dictamen a la Corte» '3,

85. Los pronunciamientos interpretativos de los érganos de control se basan invariablemente en
la premisa de que un grado de interpretacién es inherente en toda funcién de control del
cumplimiento. Como se indica supra, la Comisidn de Expertos ha sefialado que el control de la
aplicacion de los convenios ratificados «l6gica e inevitablemente requiere una evaluaciéon, que
a su vez implica cierto grado de interpretacion, tanto de la legislacién nacional como del texto
del convenio correspondiente» '3, Los pronunciamientos de los 6rganos de control, como la
Comisién de Expertos o una comision de encuesta, tienen un peso moral considerable por el
prestigio de sus miembros y el caracter cuasi judicial de su funcién. Abarcan desde
orientaciones practicas que tratan de aclarar el significado de términos abstractos y clausulas
de flexibilidad hasta la interpretacién dinamica de convenios 4.

86. Entre los ejemplos de este tipo de orientaciones se incluyen explicaciones de la Comisién de
Expertos del significado de «en sustancia equivalentes», del articulo 2, a) del Convenio
nam. 147 "%, su aclaracién del concepto de «consulta» en el Convenio nim. 169 ', y su
orientacion sobre las condiciones en las que el trabajo realizado por reclusos en las carceles
privadas puede ser compatible con el Convenio nim. 29 '¥. Otros ejemplos incluyen la
conclusion de la comisién de encuesta relativa a Myanmar de que la prohibicidon del trabajo
forzoso se habia convertido en una norma imperativa del derecho internacional 3%, y la

131 Conferencia Internacional del Trabajo, 100.2 reunién, 2011, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones, Informe III (Parte 1A), parrs. 10-12.

132 GB.256/SC/2/2, parr. 10. Sin embargo, en el mismo informe se concluye que, a pesar de «una diversidad y de una riqueza
poco comunes» de los diferentes tipos de mecanismos de interpretacién, «no existe ninguno en el que concurra el conjunto
de condiciones que permita resolver de manera definitiva las discrepancias sobre el sentido de las disposiciones de un
convenio» (parr. 33).

133 Conferencia Internacional del Trabajo, 102.% reunién, 2013, Informe III (Parte 1A), parr. 33.

134 Claire La Hovary, «The ILO's supervisory bodies’ ‘soft law jurisprudence’» en Adelle Blackett y Anne Trebilcock (eds.),
Research Handbook on Transnational Labour Law, 2015, 316-328.

'35 Conferencia Internacional del Trabajo, 77.2 reunién, 1990, Estudio general de las memorias relativas al Convenio (nim. 147)
sobre la marina mercante (normas minimas) y a la Recomendacién (nim. 155) sobre la marina mercante (mejoramiento de las normas),
1976, Informe III (Parte 4B), parrs. 65-79.

136 Conferencia Internacional del Trabajo, 100.? reunién, 2011, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones, Informe III (Parte 1A), 860-865.

'37 Conferencia Internacional del Trabajo, 89.2 reunién, 2001, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones, Informe III (Parte 1A), parrs. 82-146.

'38 Boletin Oficial, LXXXI, 1998, Serie B, Suplemento especial, parr. 203.
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conclusion de una comisién tripartita que examind una reclamacion presentada en virtud del
articulo 24 sobre lo que deberia entenderse por «duracidon razonable» con arreglo al
articulo 2, 2) del Convenio nim. 158 '3,

87. Las opiniones y conclusiones de los 6rganos de control de la OIT han sido invocados
directamente por los tribunales internacionales. Por ejemplo, el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos considerd que «al definir el significado de los términos y nociones en el texto del
[Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y las Libertades
Fundamentales], puede y debe tener en cuenta elementos del derecho internacional
diferentes al Convenio, la interpretacion de dichos elementos por 6rganos competentes y las
practicas de los Estados europeos que reflejan sus valores comunes» ¥ y ha tomado en
consideracion la postura del mecanismo de control de la OIT en relacion con el derecho de
huelga '*'. Respecto de la reserva o salvedad incluida en los informes de la Comision de
Expertos, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos «no considerd que esta aclaracion exija
replantearse la funcién de este 6rgano como punto de referencia y orientacién para la
interpretacién de determinadas disposiciones del Convenio» 42,

88. De manera similar, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha declarado que tomaria
en consideracién, en su interpretacién de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
fuentes adicionales del derecho internacional, «asi como opiniones y recomendaciones del
Comité de Libertad Sindical y de la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y
Recomendaciones, ambos de la OIT, a fin de efectuar una interpretacién armoénica de las
obligaciones internacionales en los términos de [estos instrumentos internacionales de
derecho laboral]» 3. Asimismo, diferentes 6rganos creados en virtud de tratados sobre
derechos humanos 'y los puntos nacionales de contacto de las Lineas Directrices de la OCDE
para Empresas Multinacionales '#> han utilizado las observaciones de la Comisién de Expertos,
mientras que las opiniones del Comité de Libertad Sindical han sido utilizadas por arbitros,
entre otros ',

89. Las opiniones oficiosas siempre se han considerado parte de la asistencia administrativa que
los Gobiernos de los Estados Miembros pueden recibir de la Oficina, en el bien entendido de
que la Constitucién no otorga a la secretaria ninguna competencia especial para interpretar

139 GB.300/20/6, parrs. 65-72.

40 Demir y Baykara contra Tiirkiye, Fallo, 12 de noviembre de 2008, parr. 85.

41 Enerji Yapi-Yol Sen contra Tiirkiye, Fallo, 21 de abril de 2009, parr. 24.

42 Sindicato Nacional de Trabajadores Ferroviarios, Maritimos y del Transporte contra Reino Unido, Fallo, 8 de abril de 2014, parr. 97.

143 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinidn consultiva OC-27/21, Derechos a la libertad sindical, negociacién
colectiva y huelga, y su relacién con otros derechos, con perspectiva de género, 5 de mayo de 2021, parrs. 52 y 98. Véase también
Extrabajadores del organismo judicial vs. Guatemala, Fallo de 17 de noviembre de 2021 (Excepciones preliminares, Fondo y
Reparaciones), parrs. 107 y 109.

144 Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Dictamen, 31 de octubre de 2005, CCPR/C/85/D/1036/2001, parrs. 4.7 y 4.8;
Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas, Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observacion
general nim. 23 (2016) sobre el derecho a condiciones de trabajo equitativas y satisfactorias (articulo 7 del Pacto Internacional
de Derechos Econédmicos, Sociales y Culturales), 27 de abril de 2016, E/C.12/GC/23, parr. 19, nota a pie de pagina 15.

45 véanse, por ejemplo, Punto nacional de contacto de Noruega, Norwegian United Federation of Trade Unions (Fellesforbundet)
v. Kongsberg Automotive, Final Statement, 28 de mayo de 2009; Punto nacional de contacto de Francia, SHERPA and European
Centre for Constitutional and Human Rights v. Devcot, Final Statement, 21 de septiembre de 2012.

146 yéase, por ejemplo, Arbitral Panel Established Pursuant to Chapter Twenty of the Dominican Republic-Central America-
United States Free Trade Agreement in the Matter of Guatemala - Issues Relating to the Obligations Under Article 16.2.1(a)
of the CAFTA-DR, Final Report, 14 de junio de 2017, parr. 427; Report of the Panel of Experts: Proceeding constituted under
article 13.15 of the EU-Korea Free Trade Agreement, 20 de enero de 2021, parr. 138.
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los convenios internacionales del trabajo . Asi, las opiniones oficiosas no tienen un efecto
juridicamente vinculante y se aplican sin perjuicio de las opiniones de los drganos de control
de la OIT '8 Hasta 2002, la Oficina habia comunicado en total al Consejo de Administracién
147 interpretaciones oficiosas y las habia publicado en el Boletin Oficial, pero desde entonces
se ha interrumpido esta practica. Las opiniones oficiosas de la Oficina a veces han sido tenidas
en cuenta o confirmadas por la Comisién de Expertos '#.

1.2.3. Facultades implicitas de los 6rganos de vigilancia de los derechos humanos: un debate
mas amplio

90. El conflicto en torno a las facultades de interpretacion de la Comision de Expertos de la OIT
evoca un debate mucho mas amplio sobre la supervisidon del derecho internacional en materia
de derechos humanos, y en particular el papel y la funcién de los érganos creados en virtud
de tratados de derechos humanos de las Naciones Unidas.

91. Actualmente hay diez 6érganos internacionales creados en virtud de tratados de derechos
humanos (comités) encargados de supervisar el cumplimiento de sus respectivos tratados.
Estos comités estan compuestos por expertos independientes y son responsables de examinar
informes de los Estados parte y de adoptar «comentarios generales» y «dictdmenes». Los
comentarios generales de los comités que supervisan el cumplimiento de los dos pactos
internacionales de derechos humanos —el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales— han suscitado
opiniones muy divergentes sobre su legitimidad. En la bibliografia pertinente, algunos autores
consideran que la autoridad de los comités forma parte de su competencia inherente, o
«facultades implicitas», de conformidad con la sentencia de la CIJ en el caso Reparacién por
dafios de 1949, mientras que los criticos consideran los comentarios generales un intento de
atribuir a las disposiciones de los tratados un significado que no tienen °,

47 C.W. Jenks, «The interpretation of international labour Conventions by the International Labour Office», British Yearbook of
International Law, 20, 1939, 132-141; C.H. Dillon, International Labor Conventions - Their Interpretation and Revision, 1942, 135-149.

48 Sin embargo, se ha sostenido que la practica constante e indiscutida ha establecido la Oficina como el érgano principal
para emitir opiniones autorizadas sobre la interpretacién de las normas internacionales del trabajo y que dichas opiniones,
una vez que se comunican al Consejo de Administracién y se publican en el Boletin Oficial, se aceptan de forma técita y se
supone que son vinculantes; véanse J.F. McMahon, «The legislative techniques of the International Labour Organisation»,
British Yearbook of International Law, 41, 1965-66, 90, 99; E. Osieke, Constitutional Law and Practice in the International Labour
Organisation, 1985, 207-210. La practica se ha revisado en dos ocasiones con miras a aumentar el caracter formal de las
interpretaciones de la Oficina, incluido mediante la aprobacién del Consejo de Administracién, pero no se ha introducido
ningln cambio; véanse Minutes of the ninth Session of the Governing Bodly, octubre de 1921, 309, y Minutes of the 57th Session of the
Governing Body, abril de 1932, 345.

49 Un ejemplo reciente es la observacién general de la Comisién de Expertos, publicada en 2019, de que, en virtud del
Convenio sobre el trabajo maritimo, 2006, en su versién enmendada (MLC, 2006), el periodo maximo continuo de servicio a
bordo sin vacaciones de la gente de mar es de once meses, lo cual se basa en una opinién oficiosa proporcionada por la
Oficina en 2016. Véanse también Conferencia Internacional del Trabajo, 87.2 reunién, 1999, Estudio general sobre el Convenio
sobre los trabajadores migrantes (revisado), 1949 (nim. 97) y la Recomendacién (num. 86) y el Convenio sobre los trabajadores
migrantes (disposiciones complementarias), 1975 (num. 143) y la Recomendacién (num. 151), Informe III (Parte 1B), parr. 168;
Conferencia Internacional del Trabajo, 93.2 reunién, 2005, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones, Informe III (Parte 1A), 417; Conferencia Internacional del Trabajo, 97.2 reunién, 2008, Estudio general relativo
al Convenio (num. 94) y a la Recomendacion (nim. 84) sobre las cldusulas de trabajo (contratos celebrados por las autoridades publicas),
1949, Informe III (Parte 1B), parr. 70.

50 a vasta bibliografia sobre el tema incluye: Dinah Shelton, «The Legal Status of Normative Pronouncements of Human
Rights Treaty Bodies» en Coexistence, Cooperation and Solidarity, 2012; Philip Alston, «The Historical Origins of the Concept of
‘General Comments’ in Human Rights Law», en Laurence Boisson de Chazournes y Vera Gowlland-Debbas (eds), The
International Legal System in Quest of Equity and Universality, Liber amicorum Georges Abi-Saab, 763-776; Laurence R. Helfer,
«Pushback Against Supervisory Systems: Lessons for the ILO from International Human Rights Institutions» en George
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92. Un aspecto importante de este debate esta relacionado con los limites de la interpretacion
«funcional», es decir, todo ejercicio de interpretacidn necesario para el cumplimiento
satisfactorio de las responsabilidades de supervision, o, en otras palabras, trazar la
delimitacién entre la interpretacién stricto sensu y el proceso legislativo mediante la
interpretacién ™', Este aspecto cada vez cobra mayor importancia a medida que los tribunales
internacionales y nacionales hacen referencia cada vez mas a los pronunciamientos de los
6rganos de expertos, atribuyéndoles a menudo un peso juridico determinante %2,

Ill. Cuestion o cuestiones que se someterian a la Corte

93. Como seindica mas arriba, la ultima vez que la OIT examiné en profundidad el procedimiento
para remitir la controversia a la CIJ para recabar su opinidn consultiva fue en noviembre
de 2014. El documento presentado al Consejo de Administracién en esa ocasion sefialaba:

Las discusiones se han centrado claramente en dos cuestiones: 1) la cuestidon sustantiva de si
el Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacién, 1948 (nim. 87)
puede interpretarse en el sentido de que protege el derecho de huelga, y 2) si el mandato de
la Comisiéon de Expertos la faculta para hacer ese tipo de interpretacionesy, en caso afirmativo,
si esas interpretaciones pueden ir mas alld de los principios generales y especificar ciertos
detalles sobre la aplicacién de este principio. Aparentemente es necesario responder a ambas
preguntas para resolver la actual controversia y establecer la seguridad juridica necesaria para
que el sistema de control funcione plenamente de nuevo 3.

94. Estos aspectos fundamentales de la controversia sobre la interpretaciéon no parecen haber
variado sustancialmente en la ultima década. De hecho, las cuestiones propuestas en la
solicitud de remision presentada por el Grupo de los Trabajadores el 12 de julio de 2023

P. Politakis, Tomi Kohiyama, Thomas Lieby (eds.), ILO700: Law for Social Justice, 257-278; Linos-Alexandre Sicilianos, «Le
dialogue entre la Cour européenne des droits de 'homme et les autres organes internationaux, juridictionnels et quasi-
juridictionnels» en Linos-Alexandre Sicilianos, Iulia A. Motoc, Rébert Spand, Roberto Chenal (eds.), Intersecting Views on
National and International Human Rights Protection, Liber amicorum Guido Raimondi, 2019, 871-893; Helen Keller y Leena
Grover, «General Comments of the Human Rights Committee and their legitimacy» en Helen Keller, Geir Ulfstein (eds.), UN
Human Rights Treaty Bodies: Law and Legitimacy, 2012, 116-133.

51 Se ha observado que, aunque existen limites que marcan la diferencia entre la interpretacién de normas y la creacién de
normas que deben respetarse, «el derecho internacional de los derechos humanos se formula invariablemente como
principios y normas generales, que necesariamente requieren un mayor desarrollo al aplicarlos a circunstancias especificas.
Asi, elaborar, desarrollar y dotar de detalles a la norma es inherente a la tarea de interpretar»; Cecilia Median, «The role of
international tribunals: Law-making or creative interpretation?» en Dinah Shelton (ed.), The Oxford Handbook of International
Human Rights Law, 2013, 651. Para otros, «el desprecio de las normas de interpretacién plantea la cuestién de dénde traza la
linea un comité entre la interpretacién de un tratado y la elaboracién de nueva legislacion para lo cual no esta facultado.
Aunque el desemperio de una funcién general de promocién forma parte del mandato global de un érgano creado en virtud
de un tratado [...], la combinacién de la promocién y la interpretacién de derechos y obligaciones pone en peligro la
credibilidad y la importancia del sistema de vigilancia de los 6rganos creados en virtud de tratados, que dependen de la
capacidad de persuasion de su resultado». Kerstin Mechlem, «Treaty Bodies and the Interpretation of Human Rights», en
Vanderbilt Journal of Transnational Law, 42(3) (2009): 946.

52 Para obtener mas informacién sobre la utilizacién de las conclusiones de los érganos creados en virtud de tratados por
cortes y tribunales internacionales, véase International Law Association, Final Report on the Impact of Findings of the United
Nations Human Rights Treaty Bodies, 2004, 29-38. La Comisién de Derecho Internacional ha estimado que los
pronunciamientos de expertos podrian considerarse un acuerdo ulterior o una practica ulterior con arreglo al sentido del
parrafo 1 del articulo 31 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados, como decisiones judiciales o ensefianzas
a fines de identificar el derecho consuetudinario internacional, o como medio auxiliar para la determinacién de las normas
de derecho internacional; véase Comision de Derecho Internacional, Proyecto de conclusiones sobre la identificacion del derecho
internacional consuetudinario y sus comentarios, 2018; International Law Commission, Primer informe sobre los medios auxiliares
para la determinacion de las normas de derecho internacional, 13 de febrero de 2023, A/CN.4/760.

153 GB.322/INS/5, parr. 49.
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95.

96.

97.

conservan la misma formulacién que las propuestas a los efectos del debate del Consejo de
Administracién en noviembre de 2014:

1. ¢Esta amparado el derecho de huelga de los trabajadores y de sus organizaciones en virtud del
Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacién, 1948 (num. 87)?

2. ;Era competente la Comisidon de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones
(CEACR) de la OIT para:

a) determinar que el derecho de huelga deriva del Convenio sobre la libertad sindical y la
proteccion del derecho de sindicacién, 1948 (nim. 87), y

b) al examinar la aplicacién de este convenio, especificar ciertos elementos relacionados con
el alcance del derecho de huelga, sus limites y las condiciones para su ejercicio legitimo?

Las declaraciones de posicion recientes del Grupo de los Trabajadores y del Grupo de los
Empleadores parecen confirmar que las cuestiones controvertidas siguen siendo las mismas.
Por ejemplo, en la reunién del Consejo de Administracién celebrada en marzo de 2023, la
portavoz del Grupo de los Trabajadores afirmé que «[a]lctualmente, en la Organizacién solo
existe un problema de interpretacidn grave y persistente, relacionado con el Convenio nim. 87
(por lo que se refiere al derecho de huelga) y la competencia de la Comisién de Expertos para
proporcionar orientaciones en ese ambito» >4, mientras que la portavoz del Grupo de los
Empleadores declar6 que el objetivo de su grupo era «asegurar que la Comisién de Expertos
no genere obligaciones adicionales a las previstas por los mandantes tripartitos en la
Conferencia. La Comisién de Expertos deberia remitir los problemas complejos o las lagunas
existentes en los convenios a los mandantes, para que sean ellos quienes aporten la solucion.
No lo hizo en el caso del derecho de huelga y esto ha dado lugar al conflicto actual» '.

Sin perjuicio de la decision del Consejo de Administracién sobre la cuestidn o cuestiones que
deben plantearse a la Corte, es conveniente formular varias observaciones en esta coyuntura.
En primer lugar, desde el punto de vista procedimental, la cuestion debe ser de naturaleza
juridica y estar comprendida en la esfera de competencia de la Organizacién. Como la Corte
ha sefialado, las cuestiones enmarcadas en términos juridicos y que plantean problemas de
derecho internacional son, por su propia naturaleza, susceptibles de una respuesta basada en
el derecho y son cuestiones de naturaleza juridica '*¢. La jurisprudencia de la Corte confirma
que el término «cuestion juridica» no debe interpretarse de manera restrictiva y que la Corte
puede emitir una opinién consultiva sobre cualquier cuestién juridica, ya sea abstracta '’ o
incluso puramente académica o histérica '8 Hasta la fecha, la Corte solo ha renunciado una
vez a emitir la opinién solicitada, en base a que la cuestion planteada quedaba fuera de la
competencia de la organizacion solicitante y que, por consiguiente, «faltaba una condicién
esencial para basar su competencia» °,

En segundo lugar, la cuestion debe reflejar los diferentes aspectos de la controversia de forma
concisa y directa. La Corte ha estimado que la falta de claridad en la redaccién de una pregunta

154 GB.347/PV (Rev.), parr. 238.
155 GB.347/PV (Rev.), parr. 230.

%6 L egality of the Threat or Use of Nuclear Weapons, Advisory Opinion, IC] Reports 1996, parr. 13, citando Western Sahara, Advisory
Opinion, IC] Reports 1975, parr. 15.

57 Admission of a State to the United Nations, Advisory Opinion, IC/ Reports 1948, 61.

%8 Western Sahara, parrs. 18-19.

9 Legality of the Use by a State of Nuclear Weapons in Armed Conflict, Advisory Opinion, ICJ Reports 1996, parr. 31.
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no basta para privar a la Corte de competencia y ha recordado, a este respecto, que con
frecuencia ha debido ampliar, interpretar e incluso reformular las cuestiones planteadas .

98. En tercer lugar, el hecho de que una remisidn pueda obedecer a motivos politicos no supone
en si un obstaculo para la competencia de la Corte. La Corte ha manifestado repetidamente
que «el hecho de que una cuestion juridica también tenga aspectos politicos (como es natural
cuando se trata de numerosas cuestiones de la vida internacional) no basta para privarla de su
naturaleza de “cuestién juridica”» '®'. También ha considerado que «la naturaleza politica de
los motivos que pueda decirse que han inspirado la peticién y las consecuencias politicas que
la opinion emitida podria tener no son relevantes a la hora de determinar su competencia para
emitir dicha opinién» %2, La Corte incluso ha estimado que «en situaciones en las que las
consideraciones politicas son prominentes puede ser particularmente necesario que una
organizacién internacional obtenga una opinién consultiva de la Corte acerca de los principios
juridicos aplicables con respecto al asunto objeto de debate» 3,

99. En cuarto lugar, si bien la Corte puede, a su discrecion, no responder a una cuestion que se le
haya planteado por razones de prudencia judicial, ha seflalado que tiene presente que su
respuesta a una solicitud de opinidén consultiva representa su participacién en las actividades
de la organizacién y que, en principio, no deberia negarse a emitir una opinién consultiva a no
ser que existan razones imperiosas que lo desaconsejen "%, En asuntos recientes, la Corte no
ha aceptado como razones imperiosas ninguno de los argumentos aducidos para apoyar la
opinién de que la Corte debia renunciar a emitir una opiniéon consultiva. Por ejemplo,
desestimé los argumentos relacionados con las razones que motivaron la solicitud, el caracter
vago o abstracto de las preguntas formuladas, y el hecho de que la opinién pudiera tener
efectos negativos sobre las negociaciones en curso, impedir una solucidn negociada, o carecer
de propésito util.

IV. Medidas que podrian adoptarse

100. La jurisdiccién consultiva de la Corte queda abierta a los organismos especializados que han
sido debidamente autorizados a esos efectos por la Asamblea General de las Naciones Unidas.
Entre esos organismos figura la OIT, que recibié esa autorizacion en virtud del parrafo 2 del
articulo IX del Acuerdo de 1946 que rige las relaciones entre las Naciones Unidas y la OIT. La
cuestién sometida a la Corte debe ser de naturaleza juridica, estar directamente relacionada
con las actividades de la organizacién y referirse a asuntos que entren en su ambito de
competencia.

101. Como se ha explicado en ocasiones anteriores, el procedimiento de consulta se inicia con la
solicitud de una opinién consultiva, que se ha de presentar por escrito y transmitir a la Corte ',

60 L egal Consequences of the Construction of a Wall in the Occupied Palestinian Territory, Advisory Opinion, IC] Reports 2004,
para. 38; Accordance with International Law of the Unilateral Declaration of Independence in Respect of Kosovo, Advisory Opinion,
IQ Reports 2010, parr. 50.

61 Threat or Use of Nuclear Weapons, parr. 13; Wall, 2004, parr. 41; Kosovo, 2010, parr. 27.

62 Threat or Use of Nuclear Weapons, parr. 13.

'63 Interpretation of the Agreement of 25 March 1951 between the WHO and Egypt, Advisory Opinion, IC/ Reports 1980, parr. 33.
64 Threat or Use of Nuclear Weapons, parr. 14; Wall, 2004, parr. 44.

165 GB.322/INS/5, parrs. 14-15 y GB.347/INS/5, parr. 10. Se puede consultar informaciéon general sobre la competencia
consultiva de la CIJ en The International Court of Justice: Handbook, 2019, 81-93, y Registry’s Note for States and international
organizations on the procedure followed by the Court in advisory proceedings. Véanse también Khawar Qureshi, Catriona
Nicol y Joseph Dyke, Advisory Opinions of the International Court of Justice, 2018; Hugh Thirlway, «Advisory Opinions» en Max
Planck Encyclopedia of Public International Law, 2006.
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De conformidad con el parrafo 2 del articulo 65 del Reglamento de la Corte, «[l]as cuestiones
sobre las cuales se solicite opinién consultiva seran expuestas a la Corte mediante solicitud
escrita, en que se formule en términos precisos la cuestién respecto de la cual se haga la
consulta. Con dicha solicitud se acompafiaran todos los documentos que puedan arrojar luz
sobre la cuestidn» "%, Hasta la fecha, todas las solicitudes presentadas a la Corte han adoptado
la forma de una resolucidn formal adoptada de la manera habitual por el érgano solicitante.
Estas resoluciones, que siguen un patrén comun, contienen varios parrafos de preambulo que
contextualizan el problema sobre el cual se solicita la consulta, y que van seguidos por una o
varias preguntas a las que la Corte ha de dar respuesta '%’.

102. En consecuencia, si el Consejo de Administracion decide proceder con la solicitud de opinién
consultiva, debera adoptar de la forma habitual —ya sea por consenso o por mayoria de
votos— una resolucion en la que someta oficialmente a la CJJ la cuestién o las cuestiones
juridicas en relacion con las cuales solicita su orientacién autorizada. En el apéndice I figura un
proyecto de resolucién del Consejo de Administracion. El Consejo de Administracién sometera
la solicitud a la Corte con arreglo a la resolucidn de 1949, en virtud de la cual se le autoriza a
solicitar opiniones consultivas a la Corte sobre cuestiones juridicas comprendidas en el ambito
de las actividades de la Organizacidn 68,

103. La participacién en el procedimiento consultivo implica presentar declaraciones escritas y, en
el caso de que la Corte opte por celebrar audiencias publicas, también realizar exposiciones
orales. Con arreglo al articulo 103 del Reglamento de la Corte, esta esta dispuesta a acelerar
el procedimiento consultivo, si asi se le solicita de manera expresa. En virtud del parrafo 2 del
articulo 66 de su Reglamento, a la hora de decidir qué Estados, organizaciones internacionales
u otras entidades deben ser invitados a participar en el procedimiento consultivo, la Corte
busca contar con la participacidn de todos aquellos agentes que podrian proporcionar
informacién a la que quizas no tenga acceso de otro modo. La Corte, adoptando un enfoque
pragmatico, esta dispuesta a aceptar la participacion de actores que no sean organizaciones
intergubernamentales o Estados, si esto contribuye a obtener la informacién mas precisa y
factica posible, o cuando las circunstancias especiales del asunto asi lo requieren. Las
solicitudes de opinidn consultiva entrafian un costo minimo (la reproducciéon de los
documentos y los gastos derivados de las misiones para participar en los procedimientos
orales), toda vez que los gastos de la Corte son sufragados por las Naciones Unidas.

104. En caso de que el asunto se remita a la CIJ, sera la séptima vez que la Organizacion haya tenido
que recurrir al procedimiento previsto en el parrafo 1 del articulo 37 de la Constitucién con
miras a resolver una controversia relacionada con la interpretacién y la sequnda que se haya
solicitado una opinion consultiva respecto de la interpretacién de un convenio. En el
apéndice II figura un resumen de las seis solicitudes presentadas a la Corte Permanente de

166 Con arreglo al articulo 104, los documentos, o expediente, seran transmitidos a la Corte al mismo tiempo que la solicitud
o lo antes posible después de la misma, en el niUmero de copias requerido por la Secretaria de la Corte. La Corte entiende
oficialmente del asunto solo a partir del momento en que la Secretaria recibe la carta de transmision.

67 Entre 1948 y 2022, la CIJ emitié un total de 27 opiniones consultivas en respuesta a las solicitudes formuladas por las Naciones
Unidas y por cuatro organismos especializados, a saber, la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia 'y
la Cultura, la Organizacién Maritima Internacional, la Organizacién Mundial de la Salud y el Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola. Los textos integros de todas las opiniones consultivas se pueden consultar en https://icj-cij.org/decisions. La solicitud
mas reciente de opinién consultiva fue formulada por la Asamblea General de las Naciones Unidas a través de la
Resolucion 77/276 de 29 de marzo de 2023 y transmitida a la Presidenta de la Corte Internacional de Justicia por carta del
Secretario General de las Naciones Unidas de fecha de 12 de abril de 2023.

68 Conferencia Internacional del Trabajo, 32.7 reunién, 1949, Resolution concerning the Procedure for Requests to the
International Court of Justice for Advisory Opinions.
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Justicia Internacional en virtud del articulo 14 del Pacto de la Sociedad de Naciones durante el
periodo 1922-1932. En el apéndice III se incluye una representacion grafica del procedimiento
de consulta ante la CIJ.

V. Observaciones finales

105. Como se indica en la introduccidn, la finalidad del presente informe no es abordar el fondo del
conflicto, sino simplemente exponer los diferentes aspectos de este con miras a ayudar a los
mandantes tripartitos a adoptar una decisién fundamentada sobre la conveniencia de remitir
la cuestion, por su complejidad o importancia institucional, a la CIJ para que esta emita una
opinién consultiva, de conformidad con el parrafo 1 del articulo 37. A la luz del analisis que
antecede, pueden formularse varias observaciones finales:

a)

b)

0

d)

e)

Existe un desacuerdo grave y persistente entre los mandantes tripartitos de la OIT sobre
la interpretacion del Convenio num. 87 en relacion con el derecho de huelga, lo cual sigue
generando incertidumbre juridica al respecto. Las posturas de los mandantes son
inamovibles y no hay perspectivas de convergencia.

La controversia de larga data gira en torno a dos cuestiones: si el Convenio nim. 87 puede
interpretarse en el sentido de que reconoce o protege el derecho de huelga, y si, y en qué
medida, la Comisién de Expertos puede, en el cumplimiento de sus funciones de control,
realizar una interpretacion incidental del Convenio num. 87, en particular respecto de las
condiciones admisibles para el ejercicio del derecho de huelga.

Ambas cuestiones son de naturaleza juridica, estan directamente relacionadas con las
actividades de la Organizacién y se refieren a asuntos que entran en su ambito de
competencia.

Se puede solicitar asesoramiento de autoridad a la CIJ respecto de ambas cuestiones con
arreglo al parrafo 1 del articulo 37 de la Constitucién de la OIT y del parrafo 2 del
articulo IX del Acuerdo entre las Naciones Unidas y la OIT. Las respuestas juridicas
autorizadas de la Corte pueden tener repercusiones que no solo atafien a la OIT, ya que
abordarian cuestiones como la interpretacion de tratados y el sistema de supervisién del
cumplimiento de instrumentos internacionales de derechos humanos.

La solicitud de opinién consultiva puede ser sometida validamente a la Corte por el
Consejo de Administracién en virtud de la autoridad delegada en él por la Conferencia.

Al estudiar la posible remisién, los mandantes tal vez consideren oportuno prestar
especial atencion a:

i) las ventajas y desventajas de mantener la situacién actual;
i) el impacto de la situacion actual en el sistema de control;
iii) la perspectiva de garantizar la seguridad juridica mediante resolucion judicial;

iv) el potencial de participacién plena y auténoma de los Gobiernos de todos los
Estados Miembros y de las secretarias de los dos grupos no gubernamentales en los
procedimientos de consulta de la Corte, y

v) la importancia de recurrir al articulo 37 de la Constitucién unos noventa afios
después de haberlo hecho por ultima vez, en particular habida cuenta de la
gobernanza y el principio del Estado de derecho.
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Apéndice |

Proyecto de resolucién del Consejo de Administracién
El Consejo de Administracion,

Consciente de que existe un desacuerdo grave y persistente entre los mandantes
tripartitos de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) sobre la interpretacion del
Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacion, 1948 (num. 87)
en relacion con el derecho de huelga,

Recordando que el origen de la controversia radica en un desacuerdo entre los
mandantes tripartitos de la Organizacién respecto de la posicion de larga data que ha
mantenido la Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones segun la
cual el Convenio num. 87 protege el derecho de huelga, y si la Comisién de Expertos ha
excedido su mandato al adoptar dicha posicion,

Observando que no solo la Comisién de Expertos, sino también el Comité de Libertad
Sindical tripartito siguen opinando que el derecho de huelga es un corolario del derecho
fundamental de libertad sindical, y que las conclusiones de estos 6rganos de control se han
recogido en gran medida en fallos de cortes internacionales de derechos humanos,

Profundamente preocupado por las implicaciones que este conflicto tiene en el
funcionamiento del mecanismo de control de la OITy la credibilidad de su sistema de normas,

Afirmando la necesidad de resolver la controversia definitivamente y restaurar la
seguridad juridica de conformidad con la teoria y la practica constitucionales de la
Organizacion,

Recordando que, en virtud del parrafo 1 del articulo 37 de la Constitucién de la OIT,
«[t]Jodas las cuestiones o dificultades relativas a la interpretacién de esta Constituciéon y de los
convenios ulteriormente concluidos por los Miembros en virtud de las disposiciones de esta
Constitucion seran sometidas a la Corte Internacional de Justicia para su resolucion»,

Convencido de que solicitar asesoramiento juridico de autoridad de la Corte es la Unica
opcidén viable disponible, dado que los intentos por llegar a un entendimiento que goce de la
aceptacion general a través del didlogo tripartito han fracasado,

Tomando nota del caracter obligatorio de toda opinién consultiva obtenida por este
mecanismo,

Expresando la esperanza de que, habida cuenta de la estructura tripartita Unica de la OIT,
se invitaria no solo a los Estados Miembros de la OIT, sino también a las organizaciones
internacionales de empleadores y de trabajadores que tienen estatuto consultivo general ante
la OIT a participar directamente y en pie de igualdad en las fases escrita y oral del
procedimiento ante la Corte,

1. Decide, de conformidad con el articulo 96, parrafo 2, de la Carta de las Naciones Unidas;
el articulo 37, parrafo 1, de la Constitucién de la OIT; el articulo IX, parrafo 2, del Acuerdo
entre las Naciones Unidas y la OIT, aprobado por la Resolucién 50(I) de Asamblea General
de las Naciones Unidas el 14 de diciembre de 1946, y la Resolucion relativa al
procedimiento para la presentacion de solicitudes de opinion consultiva a la Corte
Internacional de Justicia, adoptada por la Conferencia Internacional del Trabajo el 27 de
junio de 1949, solicitar a la Corte Internacional de Justicia que emita urgentemente una
opinidn consultiva sobre las siguientes preguntas:
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[1.

¢Estd amparado el derecho de huelga de los trabajadores y de sus organizaciones
en virtud del Convenio sobre la libertad sindical y la proteccion del derecho de
sindicacién, 1948 (nim. 87)?

(Era competente la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y
Recomendaciones de la OIT para:

a) determinar que el derecho de huelga deriva del Convenio sobre la libertad
sindical y la proteccion del derecho de sindicacién, 1948 (num. 87), y

b) al examinar la aplicacién de este convenio, especificar ciertos elementos
relacionados con el alcance del derecho de huelga, sus limites y las condiciones
para su ejercicio legitimo?]

2. Encarga al Director General que:

a)

b)

0

d)

transmita la presente resolucion a la Corte Internacional de Justicia, acompafiada de
todos los documentos que puedan arrojar luz sobre la cuestion, de conformidad con
el articulo 65, parrafo 2, del Estatuto de la Corte;

solicite respetuosamente a la Corte Internacional de Justicia que permita la
participacion de las organizaciones de empleadores y de trabajadores que gozan de
estatuto consultivo general en la OIT en los procedimientos consultivos;

solicite respetuosamente a la Corte Internacional de Justicia que considere tomar
todas las posibles medidas para acelerar el procedimiento, de conformidad con el
articulo 103 del Reglamento de la Corte, de modo que pueda dar una respuesta
urgente a esta solicitud, y

informe acerca de la solicitud, de conformidad con el articulo IX, parrafo 4, del
Acuerdo entre las Naciones Unidas y la Organizacién Internacional del Trabajo, de
1946, al Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas.
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Apéndice Il

Solicitudes de interpretacién remitidas a la Corte Permanente de Justicia Internacional

en virtud del articulo 14 del Pacto de la Sociedad de Naciones (1922-1932)

1. Designacion del delegado trabajador de los Paises Bajos en la tercera reunién
de la Conferencia Internacional del Trabajo

Opinién consultiva de 31 de julio de 1922
Solicitud presentada mediante resolucion de la Conferencia de 18 de noviembre de 1921.
Remision decidida mediante acuerdo unanime del Consejo de Administracién (enero de 1922).
Duracién del procedimiento: 2,5 meses (del 22 de mayo al 31 de julio de 1922).
Se invitd a tres organizaciones internacionales a participar en el procedimiento:

e |a Asociacién Internacional para la Proteccién Legal de los Trabajadores;

e |a Confederacion Internacional de Sindicatos Cristianos, y

e |a Federacién Sindical Internacional.
e Dos de ellas presentaron exposiciones orales.

2. Competencia de la OIT con respecto a la reglamentacion internacional
de las condiciones de trabajo en la agricultura

Opinién consultiva de 12 de agosto de 1922

Solicitud presentada por mocién del Gobierno de Francia dirigida directamente al Consejo de la Sociedad de las
Naciones (enero de 1922).

El Consejo de Administracién examino la solicitud sobre la base de un informe oral del Director General, pero
no adoptd ninguna decisién.

Duracién del procedimiento: 3 meses (del 22 de mayo al 12 de agosto de 1922).

Se invitd a ocho organizaciones internacionales a participar en el procedimiento:

e |a Federacién Internacional de Sindicatos Agricolas;

e |aLiga Internacional de Asociaciones Agrarias;

e |a Comision Agraria Internacional;

e |a Federacién Internacional de Sindicatos Cristianos de los Trabajadores de la Tierra;
e |a Federacién Internacional de Trabajadores de la Tierra;

e el Instituto Internacional de Agricultura;

e |a Federacién Sindical Internacional, y

e la Asociacion Internacional para la Proteccién Legal de los Trabajadores.

Varias organizaciones presentaron exposiciones por escrito y también participaron en el procedimiento oral.

3. Competencia de la OIT para examinar propuestas para la organizacién y desarrollo
de métodos de produccién agricola
Opinién consultiva de 12 de agosto de 1922

Solicitud presentada por el Gobierno de Francia mediante una carta dirigida directamente al Secretario General
de la Sociedad de las Naciones el 13 de junio de 1922.

Se present6 un informe de la Oficina al Consejo de Administracién (julio de 1922), pero no se debatid ni se
adopt6 decisién alguna.

Duracién del procedimiento: 24 dias (del 18 de julio al 12 de agosto de 1922).

Se invitd a una organizacién internacional a participar en el procedimiento: el Instituto Internacional de
Agricultura, que envidé una comunicacién por separado.
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https://www.icj-cij.org/public/files/permanent-court-of-international-justice/serie_B/B_01/Designation_du_delegue_ouvrier_neerlandais_a_la_Conference_internationale_du_travail_Avis_consultatif.pdf
https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09734/09734(1921-3).pdf#page=2
https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09601/09601(1922-11).pdf#page=97
https://www.icj-cij.org/public/files/permanent-court-of-international-justice/serie_B/B_02/Competence_OIT_Agriculture_Avis_consultatif.pdf
https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09601/09601(1922-11).pdf#page=%2014
https://www.icj-cij.org/public/files/permanent-court-of-international-justice/serie_B/B_03/Competence_OIT_Agriculture_Avis_consultatif_1.pdf
https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09601/09601(1922-13).pdf#page=127
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4. Competencia de la OIT para reqular incidentalmente el trabajo personal del empleador

Opinién consultiva de 23 de julio de 1926

Solicitud presentada por el Grupo de los Empleadores al Consejo de Administracién mediante una carta de fecha
8 de enero de 1926.

El Consejo de Administracion examiné la cuestion de la remisién y adopté una decision por votacion
(30.2 reunién, enero de 1926).

Duracién del procedimiento: 4 meses (del 20 de marzo al 23 de julio de 1926).
Se invitd a tres organizaciones internacionales a participar en el procedimiento:
e |a Organizacion Internacional de Empleadores Industriales;

e |a Federacién Sindical Internacional, y
e |a Confederacidn Internacional de Sindicatos Cristianos.

Dos de ellas presentaron memorandos por escrito y las tres participaron en las audiencias.

5. La Ciudad Libre de Danzigy la OIT

Opinién consultiva de 26 de agosto de 1930

Solicitud presentada por la Oficina en atencién a una carta del Gobierno de Polonia, de fecha 20 de enero de
1930, en la que se solicitaba la adhesién de la Ciudad Libre de Danzig a la OIT.

El Consejo de Administracion examind la cuestion de la remision y adoptéd una decision por votacién
(48.2 reunién, abril de 1930).

Duracién del procedimiento: 4,5 meses (del 15 de abril al 26 de agosto de 1930.
No se invitd a ninguna organizacidn internacional a participar en el procedimiento.

6. Interpretacion del Convenio sobre el trabajo nocturno (mujeres), 1919 (nim. 4)

Opinidn consultiva de 15 de noviembre de 1932

Solicitud presentada por el Gobierno del Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte mediante una carta
dirigida al Presidente del Consejo de Administracion el 20 de enero de 1932.

El Consejo de Administracion examiné la cuestion de la remisién y adopté una decisién por votacion
(57.2 reunioén, abril de 1932).

Duracién del procedimiento: 6 meses (del 10 de mayo al 15 de noviembre de 1932).
Se invito a tres organizaciones internacionales a participar en el procedimiento:
e |a Federacion Sindical Internacional;

e |a Confederacion Internacional de Sindicatos Cristianos, y
e |a Organizacion Internacional de Empleadores Industriales.

Dos de ellas presentaron exposiciones por escrito y también participaron en el procedimiento oral.

El texto integro de las opiniones consultivas de la Corte Permanente de Justicia Internacional y los alegatos,
exposiciones orales y documentos presentados a la Corte pueden consultarse en la pagina web de la Corte
Internacional de Justicia.
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https://www.icj-cij.org/public/files/permanent-court-of-international-justice/serie_B/B_13/01_Competence_OIT_travail_personnel_du_patron_Avis_consultatif.pdf
https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09601/09601(1926-30).pdf#page=113
https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09601/09601(1926-30).pdf#page=137
https://www.icj-cij.org/public/files/permanent-court-of-international-justice/serie_B/B_18/01_Ville_libre_de_Danzig_et_OIT_Avis_consultatif.pdf
https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09601/09601(1930-48).pdf#page=55
https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09601/09601(1930-48).pdf#page=61
https://www.icj-cij.org/public/files/permanent-court-of-international-justice/serie_AB/AB_50/01_Travail_de_nuit_Avis_consultatif.pdf
https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09601/09601(1932-57).pdf#page=39
https://www.ilo.org/public/libdoc/ilo/P/09601/09601(1932-57).pdf#page=47
https://www.icj-cij.org/pcij
https://www.icj-cij.org/pcij
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Apéndice lll

Procedimiento de consulta ante la Corte Internacional de Justicia

Consejo de Administracién

Sobre la base de un informe preparado por la Oficina, debate y decide si
remite la controversia a la Corte para obtener una opinién consultiva y,
en caso afirmativo, las cuestiones juridicas que le plantearia.

No obstante la delegacion de autoridad de 1949, el Consejo de
Administracion podra optar por someter su decisién a la aprobacién de
la Conferencia en su préxima reunién.

Resolucién del Consejo de Administracién o de la Conferencia

La decision de remisién adopta la forma de una resolucién en la que se
expone el contexto, se plantean las cuestiones y se dan instrucciones al
Director General sobre el expediente que debe transmitirse y las
medidas que deben adoptarse en espera de la opinién consultiva.

Director General de la OIT

Escribe al Presidente o al Secretario de la Corte para transmitirle la
resolucién del Consejo de Administracion o de la Conferencia, solicitar la
participacion de las organizaciones de empleadores y de trabajadores y,
cuando sea necesario, solicitar un procedimiento acelerado.

Transmite el expediente de la Oficina con informacién factica.

Procedimiento de la Corte

Inicio del procedimiento consultivo (articulos 65 y 66 del Estatuto,
articulos 102 a 106 del Reglamento de la Corte).

No se trata de un litigio entre partes en el que deba pronunciarse.

La Corte invita a participar a diversas entidades y fija la forma y el plazo
para la presentacién de los comentarios.

52

Organizaciones de empleadores y de trabajadores

Si la Corte considera que pueden proporcionar informacién
especifica, podran ser invitadas a presentar exposiciones
escritas y orales en un plazo maximo de dos a seis meses.

Tienen derecho de réplica con respecto a las exposiciones de
otros, si asi se autoriza (articulo 66, 4) del Estatuto, articulo 105
del Reglamento de la Corte).

Todos los Estados Miembros

Reciben una notificacién general de la Corte y pueden pedir
que se les autorice a presentar exposiciones escritas y orales
en un plazo maximo de dos a seis meses fijado por la Corte.

Tienen derecho de réplica con respecto a las exposiciones de
otros, si asi se autoriza (articulo 66, 4) del Estatuto, articulo 105
del Reglamento de la Corte).

A

y

constitucionales de la OIT.

Opinion consultiva
Pronunciada en una sesién publica, cuya copia se envia al Director General de la OIT.

El Gltimo pérrafo de la parte dispositiva contiene la respuesta de la Corte a las
cuestiones planteadas; se anexan las opiniones individuales/discrepantes.

La opinion consultiva tiene un efecto vinculante con arreglo a la teoria y la practica
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