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des problemas presupuestarios: el tamafio del sector ptblico y la
distribucién de los fondos ptblicos. La ausencia de suficiente litera-
tura sobre este problema la explica Chase,® sosteniendo que la estruc-
tura politica es sensitiva a las fuerzas econdmicas (véase mi argu-
mento anterior sobre el factor, estructura econémica, sobre la formu.
lacién de la politica pablica) y que sélo Gltimamente se viene cobran-
do conciencia de que la tecnologia afecta las bases del sistema de
mercado. O lo que es lo mismo —y da escalofrios pensarlo— que este
fenémeno estd conmoviendo los cimientos mismos del sistema demo-
cratico.

23 Ibid., p. 327.

LA SINDICALIZACION Y NEGOCIACION COLECTIVA
DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS

por Efrén CORDOV A*

Actualidad y relevancia del tema

EL proceso de expansion del movimiento sindical ha seguido en
“casi todas partes el'mismo patrén: de las primeras unjones en la
industria manufacturera se extendié al comercio, luego a la agricul-
tura y finalmente ha hecho irrupcién en el campo de la administra-
cién ptblica. Hoy dia puede decirse que la corriente hacia la sindi-
«calizacién de los servidores publicos es fenémeno claramente percep-
tible én la mayoria de los paises occidentales, aunque es bueno advertir
«que en algunos de ellos sus antecedentes se remontan a més de un

siglo, principalmente entre los empleados postales y los maestros. Tal.d

vez considerando ese desarrollo histérico seria correcto afirmar que
lo novedoso no es en nuestro tiempo el hecho sindical piblico, sino

el grado de magnitud que en algunas naciones ha alcanzado y el

haberse planteado ya la cuestion de su reconocimiento por el derecho.
Esto dltimo, conviene puntualizar desde ahora, constituye un tdpico
«de notoria y apasionante actualidad.

Parece oportuno sustanciar las anteriores afirmaciones con al-
gunos datos relativos al impetu que el problema de la sindicalizacién
y negociacién colectiva de los servidores del estado ha adquirido en
los dltimos afios. Contemplando primero el aspecto numérico es de
tesaltar cémo en los Estados Unidos, por ejemplo, seghin los informes
del Negociado de Estadisticas del Trabajo, en 1960 de unos nueve
‘millones aproximadamente de empleados civiles, un millén setenta
mil, es decir un once por ciento, se hallaban formando parte de algu-
na organizacién sindical!

* Catedratico Auxiliar, Escuela de Administracién Piblica, Facultatd de Ciencias

Sociales, Universidad de Puerto Rico, Rio Piedras, Puerto Rico. .
1 U.S. Bureau of Labor Statistics, Union Membership, (Washington, 1961).
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Tal porcentaje resulta, empero, notablemente bajo si se le com-
para con los prevalecientes en varios paises europeos. En Inglaterra
el total de empleados publicos organizados pasaba hace poco méis de
un lustro de seiscientos mil y la membrecia de las tres organizaciones
que —aparte de los empleados postales— representaban especificamen-
te al servicio civil se aproximaba al noventa por ciento de las escalas
organizables del personal? En Alemania, apenas unos afios después
de terminada la guerra, la matricula de las varias asociaciones de
empleados. pliblicos entonces existentes se elevaba en total a la im-
Jpresionante cifra de setecientos cincuenta mil afiliados? Con respecto
a Francia basta con apuntar que ha sido la fuerza del sindicalismo
administrativo la que vis-d-vis una situacién reglamentaria caracteri-
zada por el espiritu autoritario y centralizado de la administracién
ptblica, logré primero la creacién de cuerpos consultivos que sirvie-

ron para aliviar esa situacién y mds tarde obtuvo el pleno reconoci- .

miento de los derechos sindicales y colectivos del personal* En la
‘propia América es interesante resaltar el hecho de que en Canadé las
estadisticas de 1961 mostraban que de unos ciento ochenta y siete mil
empleados federales mis de cien mil estaban afiliados a alguna asocia-
cién laboral y de modo predominante a la Civil Service Federation
of Canada’

Tocante a la forma como ha calado en la conciencia social esta-.

problemética, nos limitamos a recordar cémo el Papa Juan XXIII
en su Enciclica Mater et Magzstra, hubo de afirmar de mods tajante
que “el problema de la presencia activa de los obreros existe siempre,
sea ptblica o privada, la empresa™ y cémo la Organizacién Interna-
cional del Trabajo al proclamar que el estado deberfa dar el ejemplo
y ser un “buen empleador”, ha aclarado en mds de tna oportunidad
que las disposiciones sobre negociacién colectiva adoptadas por dicho
organismo se aplican a los empleados y trabajadores al servicio de la
administracién ptblica en la medida en'que no haya una cldusula
excluyente.” '
Tales pronunciamientos sirven para explicar, siquiera sea par‘?j
cialmente, el porqué del uso creciente por encima de la ley vigente|

2 B. V. Humphreys, Clerical Unions in the Civil Service (Blackwell and Motf,
Oxford, 1958), p. 226. .

3 Joseph Mite, Labor Organization, German Public Administration and Services
(Berlin, Alemania, 1949), p. 7.

4 P. Chatenet, The Civil Service in France, publicado en la compilacién de W. A.
Robson The Civil Service in Britain and France (Londres, 1956), p. 165.

5 Saul J. Frankel, Staff Relations in the Civil Service, The Canadian Experience,
(McGill University Press, Montreal, 1962), pp. 47-49. -

6 Papa Juan XXIII, Enciclica Mater et Magistra, p. 21.

7 Vide, por ejemplo, la resolucién aprobada en 1957 por la Comisiéa Consultiva
de Empleados y Trabajadores Intelectuales.
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en un pais de las pricticas de la negociacién colectiva por parte de
los empleados publicos. La frecuencia con que los mismos constitu-

yen agrupaciones, acuden a la accién concertada e inclusive declaran

huelgas arrastrando las més severas consecuencias, es una muestra
elocuente de que el Derecho Laboral y Administrativo confrontan
aqui un problema de envergadura que amerita definitiva solucién.
Hasta el presente es lo cierto, sin embatgo, que la actitud de la poli-
tica pblica ha sido vacilante o ha estado, como dice Mufioz Amato,?
cnvuelta en la penumbra, circunstancias estas que tendremos oportu-

nidad de comprobar al examinar el cuadro de la legislacién com.

parada.

Volviendo ahora a la apreciacién de la fuerza del sindicalismo
administrativo (segin lo llamara Hormigne), es oportuno subrayar
un hecho significativo. Si tomamos la estadistica norteamericana an-
tes relacionada y la estudiamos con un poco mas de detenimiento, com-
paréndola sobre todo con estadisticas anteriores, serfa factible obser-
var c6mo no en términos de cantidad sino de porcentajes hace unos
veinticinco afios habia en el citado pais casi exactamente la misma
proporcién de empleados federales sindicalizados. Ese curioso estan:

camiento. que es posible advertit también en otros paises, pone de

relieve que si bien el fenémeno de la sindicalizacién ha traspasado
hace tiempo el umbrtal del servicio civil, es lo ciérto que el mismo
—hablando con proyeccién general—no ha penetrado profundamen.
te sus filas y se ha mantenido més o menos estable. Ello acusa de
modo evidente una situacién en la que hay de una parte una fuerza
positiva que impulsa al empleado publico a sindicalizarse y de otra
una fuerza de inercia o de resistencia que estd impidiendo el desarrollo
de aquélla. Procede, pues, analizar con cierto detenimiento cudles
son los motivos que llevan al empleado piblico a unirse y negociar
y cudles los factores negativos que se oponen por las autoridades pé-
blicas. Antes de enfrascarnos en ese andlisis urge, sin embargo, que
tratemos de deslindar las cuestiones afines y de reducir a sus verda-
deros términos el problema.

Deslinde del Problema

Cuando se habla en general del derecho del empleado publico a

organizarse se incluyen en realidad dos cuestiones distintas, a saber:
la facultad de constituir asociaciones con fines licitos no laborales y

la facultad de formar sindicatos, es decir, asociaciones profesionales .

destinadas a influir en la relacién de empleo. Las primeras pueden per-

. 8 Pedro Mufioz Amato, Problemas de Derechos Civiles en la Administracion de
Personal del Estado Libre Asociado. (San Juan, 1961), p. 85,
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seguir una amplia gama de objetivos que en alguna forma propenden
al beneficio de sus miembros sifi contraposicién con sus empleadores,
tales como la cooperacién, el mutualismo, el fomento de la gultura,
el desarrollo de las facilidades recreativas, la elevacidén del mvel' d.ev!
eficiencia y otros, Las segundas pueden comprender entre sus objeti-
vos secundarios a algunos de los mencionados, pero de modo funda—‘;
mental se conciben como organismos de protesta y autodefensa capa-
ces de representar a sus miembros ante el gobierno-patrono y de. ges-
tionar el mejoramiento de sus condiciones de empleo. Las ieg1sl‘ac'19nesi
y los tratadistas se muestran coincidentes en adnnt{r la postbd_u:{adgi
“legal de que los servidores publicos, como ({galesqmera otros_ctuda»-
danos, gocen del derecho general de asociacién. Es, en cambio, con|
relacién al derecho de agremiacién que surgen las discrepancias y,
difieren las soluciones. Aun con respecto a las asociaciones ha de
anotarse que las dificultades aparecen en el terreno de los hect.u’)s 'ai
debido a que esas asociaciones poco a poco van invadiendo ta.m:blen !
el 4rea de las relaciones obreropatronales, presentando rI_l‘e‘rflouales y
demandas, recabando la concertacién de convenios, ahhandosc: a.
uniones extragubernamentales e inclusive declarando hue%gas. La linea
divisoria entre la asociacién y el sindicato se hace asi en extremo

dificil de trazar. En una reciente encuesta llevada a efecto por Krislov}

en los Estados Unidos respecto a veinticincg aso'ciaciimes independien-
tes de empleados ptblicos se puso en ex,'ldenqa cémo ‘l’a estructura
de gobierno era similar en unas y otras, como la percepcion de cuotas
era comun a ambas, cdmo muchas de las asociaciones participaban en
el procedimiento de quejas y agravios, cémo algunas ir}ti:rveni'an en
problemas de personal y designaban representantes a comités paritarios
y cémo casi todas realizaban gestiones de tipo legislativo ante las
asambleas estatales para promover o detener medidas concernientes a
sus integrantes.’ o o )
En lo que hace a la permision o prohibicién de sindicatos propia-
sy mente dichos, conviene sefialar que las divergencias se plaptean cuancﬂlo
L ellos se crean en aquella parte de la administracién pﬁblica que atafie
‘}\a la funcién estricta de gobierno. Tratindose de g'ct1v1dades de tipo
econémico o de operacién de empresas de produccion a la‘_s que el es-
tado moderno ha sido lanzado por su progresiva tendencia interven-
cionista, la opinién predominante es la de asumir que en ellas Ruede
y debe autorizarse el ejercicio de estos derechos® A esa conclusion se
llega por pura extension analégica desde el momento en que las agen-
cias o corporaciones que para tales objetivos se crean, funcionan en

Koi J. Krislov, “The Independent Public Employee Association,” Indusirial and Labor

Relations Review, Julio, 1962, p. 510. o L . .
64{5 Vide R. B{)zzi, “Disciplina del raporto d’impiego presso’gli enti pubblici eco-
nonici” en Riv., Diritto dei Lavoro, 1952, Nam. 1, p. 5.
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realidad —segln expresa el ordenamiento de Puerto Rico— como em-
presas o negocios privados que tienen por objeto un beneficio pecunia-
1io. Si, en esas condiciones, dichas agencias se establecen por el poder
publico para ofrecer nuevas alternativas de produccién o servicio, no
parece justo situar las mismas en plano de competencia desleal con la
empresa privada o de tenencia de atributos no impugnables que puedan
conducir a la supeditacién de su personal a su indole lucrativa. Al ocu-
par ellas el lugar que antes tenian las empresas privadas no hay ninggin
motivo —como dice la O, I. T.— para que los trabajadores resulten fa-
vorecidos o perjudicados por la nacionalizacién.

. Debe acometerse, por tltimo, la determinacién previa de quié,
‘nes son las personas ligadas a la administracién pablica que pue-
den hacer uso del derecho a sindicalizarse y contratar colectiva-
mente. Prima facie es posible distinguir a ese efecto tres niveles o
categorias en el personal que nos ocupa, cuales son: el de los fun-
cionarios, el de los

ente politico-administrativo que se considere. Los primeros se caracte-
rizan de manera esencial por poseer un margen sustancial de autoridad
-0 de facultad de decisiop, el ejercicio de la cual supone a su vez cierta
medida de discrecionalidad-o juicio propio. Los segundos carecen de
esas potestades y se limitan a Jlevar adelante las tareas de la adminis-
tracion de conformidad con las érdenes e instrucciones recibidas. Los
terceros no participan del proceso gubernativo o administrativo pues
su labor se relaciona tnicamente con el aspecto material de construc-
cién de obras o de mantenimiento de servicios en el que el gobierno
estatal o local actia como persona juridica privada. Frente a esa
diversidad de situaciones, es l6gico que la actitud a asumir varie radi-
calmente. Debe ser prohibitoria en el primer caso dado que lo con-
trario significaria conceder instrumentos de defensa para esgrimir con-
tra si mismos o en grave perjuicio de los intereses ptiblicos. Debe ser
permisiva en el tercero por ser evidente que esos jornaleros o asala-
riados del estado o municipio pueden ser asimilados al concepto legal
de trabajador. Y es con respecto al conjunto de servidores pitiblicos
sujeto en su plenitud a los efectos de la administracién de personal
que en realidad se suscita la polémica y se requiere proceder con la
mayor reflexién y cautela.

Sentado lo anterior parece oportuno advertir con Pozzo que la
diferenciacién establecida resulta en muchos casos dificil de determi.
nar por la existencia de zonas grises y la distinta calidad de las atri-

e

cempleados y el de los obreros o asalariados del”

1

\
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buciones de los funcionarios, todo lo cual impide reparar en precisi.én"/

de las referidas clasificaciones.l!

1 Juan D. Pozzo, Manual Tedrico Prictico de Derecho del Trabajo, Ediar, S. A.,
Buenos Aires, 1962, Vol. II, p. 50.
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Factores que impulsan a la sindicalizacién

del empleado piblico

Al empleado publico puede decirse que lo impulsan a la sindi-
calizacién motivos de autosatisfaccién y motivos de proteccién y defen-
sa. El examen que en forma sucinta haremos acto seguido de ellos:
nos llevaré a la conclusién de que del lado del empleado, la relacion
de empleo piiblico —dada su naturaleza de trabajo por cuenta ajena—
guarda una gran semejanza con la relacién laboral que establece el
trabajador de una empresa privada.’

Los motivos de autosatisfaccién provienen, en ultima instancia,

de la condicién de ser humano que tiene el empleado publico. Vale ~

la pena recordar a este efecto con Clapp que el hecho de que el em-
pleado publico atraviese el umbral del servicio civil y la puerta se cierre:
nuevamente tras: de él no significa que él mismo pierda su personalidad
propia y se convierta en una pieza més de la maquinaria gubernamen-
tal.® Conviene, asimismo, tener presente la exhortacién de Juan XXI_II
en el sentido de que una concepcién humana de la empresa debe sin
duda salvaguardar la autoridad y la necesaria eficacia de la um,dad
de direccién, pero no puede reducir a sus colaboradores de cada dia 2
la condicién de simples, silenciosos ejecutores, sin-posibilidad alguna
de hacer valer su experiencia, enteramente pasivos respecto a las
decisiones que dirigen su actividad.™ '

Quiere decir todo ello que el hombre que ingresa en la aflmi'nis-
tracién publica conserva los mismos instintos, asPiraciones e inclina-
ciones que hubieran guiado su conducta en cualquier otra esfera de }a.
vida. Entre esos instintos figura en primer lugar.el impulso gregario
que mueve al hombre a la alianza con sus afines, a la union con quie-
nes tienen una dedicacién comdn y un destino similar. No hay duda,
de otra parte, que la persona llamada a prestar un servicio no acepta de
buen grado que Jas condiciones todas que rigen su trabajo le hayan
sido impuestas unilateralmente y que en cambio experimenta satisfac-
cion cuando se le ha dado oportunidad de expresar sus deseos o de
tomar en cuenta sus experiencias. Sentado lo anterior es evidente que
el permitir la constitucién del sindicato satisface aquel instinte y hace
posible el que pueda participarse de un modo mds efectivo en el pro-
ceso de elaboracién y aplicacién de las normas de trabajo. La sensacién
‘de unidad y de fuerza que el sindicato proporciona contribuye induda-
blemente a que el empleado se sienta mis seguro; la posibilidad de

12 En ese sentido, p. €., M. Alonso Garcia, Derecho del Trabajo, J. M. Bosch
Edjtof, Barcelona, 1960, Tomo I, p. 707. .
13 Citado por E. Gosselin en “Le gouvernment-employeur et le syndicalisme”,

Relations Industrielle, Vol. 15, 1960, p. 225. )
14 Papa Juan XXIII, Enciclica Mater et Magistra, p. 21.
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consulta y discusién que por su conducto se hace efectiva, le estimula
a su vez el sentimiento de pertenencia y satisfaccién en el trabajo. No
serfa ocioso recordar, de otra parte, que la unién provee, al decir de
Stahl, un medio para satisfacer las aspiraciones sociales naturales del
empleado que no es posible desarrollar en la oficina.® El ansia de
reconocimiento, la bisqueda de prestigio o el deseo de confraternizar
que no todos pueden realizar en el trabajo, encuentran asi una forma
positiva de manifestarse y de evitar la frustracién o el resentimiento
del individuo. 7" :
Los motivos de proteccién o defensa parten del supuesto de queAI
los servidores pablicos, como subordinados que son, se hallan también
cxpuestos a la posibilidad de un trato injusto. En aquellos paises en |
los que la administracién publica se encuentra atin bajo el sistema de |
patronazgo o despojo, es evidente que las vicisitudes politicas, la ene--
mistad de un superior o el empefio en favorecer a otro, representém\
amenazas a la burocracia que lamentablemente la tornan indefensa |
con demasiada frecuencia. Mas también donde se hubiere introducido |
un’avanzado sistema de mérito, es de rigor admitir que subsiste esa |
posibilidad. Basta considerar a ese efecto que los administradores y |
jefes de departamentos encargados de implementar el mismo no son

res. De otra parte, Jos propios estatutos que consagran el principio del
mérito o contienen la regulacién del servicio civil en vigor, dificil-
mente pueden en si mismos conceptuarse como sistemas absolutamente i
perfectos que encierren una respuesta para todos y cada uno de los |
problemas que dia a dia puedan surgir en las relaciones del gobierno |
con sus empleados. No es posible olvidar, por Gltimo, que dichos esta-
tutos tampoco cubren en la prictica a todo el personal puiblico, habiendo
por el contrario amplios sectores que se hallan exentos o pascialmente
comprendidos en éL

“Se comprende ficilmente en razén de las anteriores circunstancias
que el empleado piblico vea en la organizacién sindical el modo de
proveerse un escudo protector. Constituida la misma obtiene el respal-
do y el apoyo del grupo para resistir cualquier medida arbitraria, crea
un mecanismo eficaz para transmitir sus quejas y da vida a un orga-
nismo capaz de representarlo y defenderlo ante los distintos poderes
del estado. '

El sindicato proporciona, en sintesis, al empleado un medio de
reparar el dafio y de contribuir a su bienestar. En uno y otro caso
propende en el fondo a la satisfaccién de sus necesidades bésicas, -las

)
§
infalibles y pueden por el contrario cometer abusos o incurrir en erro- \ \

cuales son en esencia las mismas que en general experimenta el indivi-

15 O. Glenn Stahl, Public Personnel Administration, Harper and Bros., New York;
1956, p. 277. :



a

11é REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

duo trabajador, a saber: seguridad, retribucién adecuada, oportunidad |

de progreso, condiciones fisicas agradables y trato digno y estimulante.
Prueba de esa identidad la encontramos comparando las peticiones de
un sindicato de trabajadores privados con las de una asamblea de em-
pleados ptblicos o las cldusulas de un convenio existente en una em-
ptesa privada con las de uno aplicable a una agencia piblica. Las mis-
mas cuestiones de ascensos, licencias, vacaciones, protecciones frente
al despido injusto, escalas de retribucién, y otras aparecen en unos y
otros. Ahora bien, si las necesidades, las aspiraciones y los peligros, es
decir los objetivos a lograr son los mismos, no es de extrafiar que se
tienda a la-utilizacién de los mismos medios ideados para su consecu-
sién en la experiencia de las luchas entre el capital y el trabajo, mixime

- ante el temor de que el aumento incesante de los poderes del estado

convierta a éste en un patrono distante, impersonal y excesivamente
autoritario.

Argumientos que se invocan en contra de la concesién
de estos derechos al personal pitblico

Mientras que con respecto al empleado hemos comprobado que
la relacién de empleo es sustancialmente la misma en la esfera privada
y en la ptblica, del lado del empleador puede decirse que hay osten-
sibles diferencias. La constatacién de ellas ha dado lugar a que se
formulen numerosos argumentos en contra de la sindicalizacién y
negociacién colectiva de los empleados publicos, los cuales procedere-
mos a recapitular a continuacién.

Distinta posicién y finalidad del Estado

La lista de los argumentos contrarios a la utilizacién de estos dere-
chos en el sector de la administracién oficial, tradicionalmente se enca-

..beza con el que pone de relieve la distinta posicién y finalidad del

Estado. En cuanto a lo primero, es indiscutible que el poder ptblico
no estd presionado por la competencia que es la que lleva a reducir
costos, muchas veces a expensas del factor trabajo. En cuanto a lo
segundo, mientras el patrono privado tiene un fin de lucro o ganancia
personal, la bisqueda del cual puede generar una situacién de explo-
tacién del empleado, el gobierno en cambio tiene por objeto la satis-
faccién de necesidades publicas y la promocién del bienestar general,
.. cuyos objetivos no entrafian el mismo riesgo. Estahlecidas esas diferen-
cias se argumenta que es 10gico que en la empresa privada nacieran
estas instituciones para prevenir abusos o excesos, pero que no. existe
ninguna necesidad de introducir las mismas en el campo de Ja admi-
nistracién puablica.
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Sin poner en duda la existencia de las anteriores diferencias, cree-

mos que la forzosa aceptacién de ellas no elimina la posibilidad antes
indicada de que haya un trato injusto o abusivo. La causa Gltima de
éste radica en efecto en la ecuacién de mando y dependencia llevada

a vias de hecho por hombres en un trato laboral que envuelve sacri- /'

ficio, cualesquiera que sean los fines y condiciones en que el mismo
se desarrolle.

Delegacién impropia de antoridad

Este argumento se expone de la siguiente manera: el poder SO-

berano que radica en el pueblo confirié a sus gobernantes la autoridad ~

y les delegd la responsabilidad de conducir los asuntos ptblicos. Los
distintos érganos del estado asumieron asi el compromiso inalienable
no s6lo de preservar el orden, atender los servicios publicos, promover
el desarrollo, sino también de organizar y regir su administracién in-
terna conforme a su propio criterio y exclusivo proceso volitivo. La |

encomienda asignada al gobierno no puede, por tanto, transferirse a..

terceros ni ser total o parcialmehte ejercida por organismos privados.

¢Qué consecuencias acarrearia frente a ello la concesiéon de estos
derechos? Ciertamente que su aplicacién traerfa consigo el que la fija-
cién de las condiciones del empleo publico no sea ya privativa de los
mandatarios que el pueblo eligi¢, sino producto de la discusién y. nego-
ciacién con un tercero ajeno que es el sindicato. Este compartiria de
hecho con los gobernantes un mandato que a los dltimos especifica-
mente se les confiri6, dindose asi lugar a una impropia delegacién de
autoridad.

Cabria, desde luego, ripostar este razonamiento sosteniendo que™]

no se incumple el mandato si al tratar con las uniones se obtiene una
mejor disposicién del personal en su funcién de servicio al pablico. De
igual modo pudiera afirmarse que no hay delegacién ni debilitamiento
del poder piblico cuando es éste el que llega por si mismo a la conclu-
sién de que es saludable el reconocerle personalidad al conjunto de sus

empleados y beneficioso para el cumplimiento de su misién el que se -

1
1
b

les permita participar en la elaboracién del régimen laboral. Es lo

cierto, sin embargo, que los opositores a ese reconocimiento insisten
en que siempre existiria en ese evento la POSlbllldad de que un grupo
de empleados —constitutivo de una minoria dentro de la poblacién de
un pais y guiado por el interés egoista de mejorar sus intereses— eritoz-
peciera el ejeicicio de la potestad suprema del estado de velar por los
intereses generales.

Dentro de este argumento puede comprenderse también el viejo
alegato de que el gobierno no puede contratar de igual a igual con sus

I

W



*ilterar al compés de las pretensionés de los empleados o "de las conce-

su propio presupuesto y gocen de autonomia funcional, tendria virtua-
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empleados y que su prestigio se mermaria si accediera a ello. Es lo
cierto, sin embargo, que este razonaminto emana, como apunta Gosse-
lin, de un concepto de la autoridad basado en el temor y proveniente
de la conviccién de que el gobierno era el amo y los empleados civiles
o militares, sin distincién alguna, no eran més que simples sirvientes.*
Se tendia asi a una acentuacion del principio de autoridad que encarna :
el estado frente al concepto de mero servidor o sirviente que se asig- =

naba al empleado. Recuérdese a este respecto que el servicio civil tiene 3

su origen en los siglos XV y XVII en las monarquias europeas de tipo
absolutista en las que el soberano gozaba de una autoridad y prestigio
ilimitados y frente al cual era insensato pensar en derechos del empl.ea—
do frente al mismo. En nuestra época, empero, el empleado pablico™}
ha dejado de ser un sirviente de la persona que encarnaba la autqridad
para ser un servidor de los intereses del pueblo, en el cual reside la
fuente ultima de todo poder. El cuadro de un estado infalible y de
unos funcionarios resignes et mmuets que Maxime Leroy describiera
en su Syndicats et Service Publics ya hace tiempo dejé de corresponder
a la realidad.

e

Imiposibilidad o dificultad préctica de efectuar el
proceso de la negociacion colectiva .' ‘

Mirando el aspecto funcional y prictico de cémo habria de. Ile-
varse a cabo la contratacién entre el gobierno y los empleados ptblicos,
se ha elaborado otro.argumento que precisa traer a colacién. Resal-
tando de nuevo el contraste entre las dos clases de empresas, se re-
cuerda primero cémo’ es posible actualizar en la empresa privada el
proceso de la negociacién colectiva dado el hecho de que el presupuesto
de ella estd a cargo del patrono y de que es mediante un contrato pri-
vado como se dio oportunidad de ingreso al personal. En el sector-
ptiblico sucede, en cambio, que los sueldos se hallan fijados en un
presupuesto aprobado por el poder legislativo el cual no es posible

siones que pudieran hacer los jefes administrativos. A su vez, las otras
condiciones de empleo estin presctiptas por la ley de servicio civil que
se encuentre en vigor, al amparo de la cual es que se hizo el nombra- |
miento que determinara el status del empleado. N
En tanto'que el patrono se halla, por ende, en aptitud de aceptar,
modificar o rechazar las proposiciones del sindicato, el director o jefe
del departamento de que se trate no puede hacerlo pues a tenor de lo
indicado estd fuera de su alcance el efectuar cambios en las condiciones
del empleo ptblico. S6lo en aquellas corporaciones ptblicas que tengan

16 Op. cit, p. 230.
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lidad la negociacién colectiva. Fuera de esos casos, cuantas veces el
jefe o administrador de una dependencia pactara discrecionalmente-
con el sindicato sobre las condiciones de trabajo o bien estaria asu-
miendo poderes legislativos, o bien estaria reduciendo a una labor aca-
démica la funcién de la rama legislativa, dado que ésta al tomar sus
decisiones dependeria de los compromisos previos hechos por la ad-
ministracién.

Veremos mds adelante en qué medida este sefialamiento es cierto
y cudl serfa la forma viable de implementar el mecanismo de la dis-
cusién y suscripcién de convenios sin ocasionar alguna de las conse-

..Cuencias expuestas,

Conflicto de lealtades

La funcién piblica —comienza postulindose en este argumento—. -
demanda una especial lealtad, adhesién y disciplina. El mismo con-
cepto de servicio plblico requiere una profunda dedicacién. Precisa-
mente por ello es que se exige el juramento al tomar posesién del cargo
y se promulgan reglamentos de ética expresivos de cémo deben com-
portarse los empleados. El autorizar la formacién de sindicatos pondria
en peligro esa especial vinculacién dada la cohesién interna, apelacién
a la solidaridad y ejercicio del poder disciplinario que caracterizan
esas entidades. La lealtad y disciplina estarfan entonces divididas y
habria siempre en potencia un conflicto entre lo que se debe al poder
pablico y.lo que se debe al sindicato. Un fenémeno tipico de doblg
lealtad incompatible con la trascendencia de la funcién publica se
estaria germinando. Y ante esa perspectiva se repiten admonitoriamente
las palabras del Evangelio de San Mateo: “'Nadie puede servir a dos
seflores, porque inevitablemente termina amando a uno y aborreciendo
al otro”. :

Aunque es de significar que todo burécrata lleva consigo al servi-
cio pablico otras devociones y afiliaciones civicas, religiosas o profe-
sionales ,sin que nadie objete el mantenimiento de ellas, precisa reco-
nocer que el vinculo sindical, dada la disciplina y solidaridad inherente
a un organismo de lucha, puede ser a ocasiones mis estrecho y entrar
més en conflicto con el descargo de sus obligaciones. Téngase en
cuenta, no obstante, que esa apreciacién se hace con la vista puesta en

el tipo comin de organizacién sindical, siendo asi que la unién de

empleados plblicos puede y. debe tener entre sus finalidades basicas J

la de promover la eficiencia y la lealtad en el servicio al estado.

Afectacion al principio del trato uniforne
De admitirse las uniones en la administracién publica, ello habria

+ de hacerse sobre una base de voluntariedad, lo que en la practica im-



114 ' REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA LA SINDICALIZACION Y NEGOCIACION COLECTIVA. .. 115

plicard el que unos empleados se sindicglfzgrén y otros permaneceran
no organizados. En el propio sector sindicalizado no hay duda de que
unas uniones serdn mas fuertes que otras y que se advertirin también
diferencias con respecto a la militancia y agresividad de ellas.
Toda esa situacién —unos que se quieran unionar y otros que N0
y uniones con més fuerza relativa de negociacién que otras— traerd
ineludiblemente por consecuencia el que van a varar las confhaonei
de empleo de acuerdo con esas circunstancias. El resultado serd que e[
principio del trato uniforme que es uno de los fundamentales en e
sistema de mérito vendrd a caer por tierra. , (l
Obviamente la validez de esta aseveracién dependerd del esflfe.rzo |
que se haga por conciliar el hecho sindical con gl sistema dpl_ .m:enté). Lo
Cabria ademds especular sobre cudl es el sentido del principio de |
igualdad de trato. ;Ha de entenderse el mismo con relacién a toda la
administracién o debe concebirse en funcién del.departamento o agen- |
cia de que se trate? Si este 1ilitmo fuere el senpdo_ correcto no habria
cn realidad base para esta objecion, ya que el sindicato actuaria en re-
presentacién de todo el personal de la unidad que se considere. .

los derechos en examen dado el caricter natural de ellos y su intima
conexidén con los instintos y propensiones del ser humano.

Examen especial de la huelga en la administracion piblica

‘fuv‘l'»’lw Los anteriores argum ntos se refieren de modo fundamental al
derecho a organizarse y al Jefecho a contratar colectivamente, De modo
particular con respecto al tercer elemento que integra el proceso de
la negociacién colectiva, es dedir, a €1as huelgas y otras técnicas
de presién, se formulan otros dirigidos a ponderar lo impropio de su
utilizacion. Siendo la huelga una prueba de fuerzas el uso de la misma
—se afirma— implicaria un reto a la soberania del estado'y una ame-
naza de desintegracion de la funcién piblica misma. Sélo al gobierno
corresponde apelar en caso de necesidad a la coaccidén; permitir. que el
personal administrativo haga uso de ella entrafia un principio de anat-
quia pues conlleva no sélo la paralizacién de un ente que es vital para
la convivencia ordenada, sino el hacer. patente para el futuro el debi-
litamiento y hasta la abdicacién del poder publico. De ahi, la frase
famosa del Presidente Coolidge: “No hay derecho a declarar una
huelga contra la seguridad ptblica por ninguna persona, en ninglin
lugar, -en ninguna oportunidad”, ' .

Si, de otra parte, se enfoca la gestién gubernativa desde el punto]
de vista no del ejercicio del.poder de policia, sino de prestacién de
servicios ptblicos, se apunta que la huelga traeria consigo la suspen-
sién o interrupcién de atenciones esenciales a la comunidad. El servicio
putblico por su misma naturaleza requiere continuidad en el suministro;
la huelga por su propia indole significa suspensién del servicio. Se
trata por consiguiente de conceptos antagdnicos o incompatibles, el

conflicto de los cuales debe decidirse en favor de los mas altos intereses /
en juego. e

Existencia de otras protecciones institucionales

‘Finalmente ~—para no hacer demasiado extensa esta enumera-
cibn— aun la propia utilidad y razén de ser de la utilizacion de estos
derechos es puesta en entredicho por sus adversarios. Se toma en. cuenta:
para ello el hecho de que el empleado pﬁl;hco goza de una serie de‘
derechos y privilegios especiales que no tiene el empllead-o .pnvado.w
Tiene, en efecto, derecho a permanencia, a no ser dxs.crlmfnado, a
aumentos peri6dicos en su retribucién, a vacaciones 'y hcengas, ala
proteccién de un sistema de retiro, entre otros, y todo el_l? debidamente

; institucionalizado por accién legislativa y firme aceptacién de la socie-
dad. Existiendo, en esas condiciones, tales salvaguardas y protecciones.
E no hay necesidad de dar entrada a un 6rgano y a un mecanismo que
| histéricamente surgieron para tutelar al obrero indefenso y obtener.
{ para el mismo las ventajas conferidas por el estado a su P?ISOHS.L

Se acepta en este argumento que el sistema de protecciones hasta
ahora concebido adolece de omisiones o defectos y que el gobierno es
susceptible de incurrir en errores en su aplicacién3 pero a ello se replica
que el mejoramiento del sistema y la subsanacién de los defectos y
errores no debiera hacerse a través de presiones, contratos y luchas sino
mediante el perfeccionamiento de la administracién de persona’ll){v la
superacion de los métodos de relaciones humanas. Frente a esta ultima
critica cabria sélo reflexionar si precisamente ese perfeccionamiento
no debiera incluir el reconocimiento, con las debidas-adaptaciones, de

Sea, consiguientemente, porque se desquebraja la potestad pablica
0 porque se afectan servicios piblicos basicos, la conclusién que se
impone es la de rechazar un método de presién caracteristico de la
lucha obreropatronal en el seno de la empresa privada, —

—

Relacionando ahora este argumento contrario a la huelga con los
anteriores, se elabora, por tltimo, el siguiente silogismo: (a) El pro-
ceso de la negociacién colectiva presupone el ejercicio de la huelga,
toda vez que es la posibilidad o amenaza de ella la que constituye el
factor subyacente que mueve a las partes a hacer concesiones y llegar
a un acuerdo. (b) No es posible admitir el derecho de huelga en el
sector de la administracién ptblica por las razones indicadas. (c) Todo
el sistema de la: negociacién colectiva pierde, en su consecuencia,
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sentido y no puede en puridad aplicarse a las relaciones laborales del
sector publico. .

Es posible, sin embargo, percibir un fallo en ese razonamiento,
cual es el dar por sentada la indispensabilidad del recurso de la huelga
en la implementacién de la negociacién colectiva piblica. No hay, en
efecto, evidencia de que no sea dable articular entre el gobierno y
sus empleados una negociacién colectiva s/ generis en la que las armas
econémicas tradicionales de la huelga, el boicot, y otras sean susti-
tuidas por presiones de tipo psicolégico, publicitario y politico.

Distintas soluciones de la legislacién comparada

Expuestas las dos caras de la cuestion, procede que hagamos ahora
una breve revisién de las diversas soluciones hasta este momento obser-
vables en la legislacién comparada. Considerando por separado las dos
materias involucradas en el tema he aqui el sumario correspondiente:

Con respecto a la sindicalizacion: A

Prohibicién total de constituir organizaciones sindicales por parte
de todos los servidores ptblicos (funcionarios, empleados y obreros de
cualquier clase). Ejemplo: Repablica Dominicana, Paraguay y Gua-
temala.

Distincién entre el derecho de asociacién que se le otorga a todos
los ciudadanos, incluyendo a los servidores del estado y derecho de
sindicalizacién que se le niega a estos altimos. Ejemplo: Ecuador,
Panami y Venezuela,

Diferenciacién entre empleados publicos y asalariados del estado
vinculados a éste por un contrato de derechc_),pr_ivafio, al efecto de
negar para los primeros el disfrute de la sindicalizacién y co.nce.d’er a
los segundos total o parcialmente los derecllqs de sxnd1cal12a§1qn’ y
negociacién colectiva, predominando la concesién total por asimildr-
seles al concepto trabajador definido en los codigos de trabajo. Ejem-
plo: El Salvador y Portugal. o . _ -~

Distincién entre empleados de la administracién ptblica en senti-

do estricto (funcién de gobierno) y empleados de corporaciones pé- |

blicas, instituciones auténomas o entes semifiscales para excluir a los
primeros e incluir a los segundos en el F.jercicio de estos derechos.
Ejemplo: Puerto Rico, El'Salvador y Chile. . »

Equiparacién de los empleados piblicos a los trabajadores del
sector privado aunque generalmente exceptuando a los miembros de
las Fuerzas Armadas. Ejemplo: Francia, Canad4 y Dinamarca.

En el plano internacional conviene apuntar que el articulo 2 del
Convenio relativo a la libertad sindical (81 de 1948) aprobado por la
O.IT. hubo de consagrar el derecho de constituir organizaciones a,
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“los trabajadores y los empleadores sin ninguna distincién y sin auto-
rizacién previa”, disposicién ésta que por su extraordinaria amplitud
permite considerar .incluidos en el derecho de.sindicalizacién a -los
funcionarios y empleados ptblicos, con la tnica posible restriccion,
segn el propio organismo, de los miembros de las Fuerzas Armadas
y la Policia.l? SRR ;

No reconocer en términos absolutos participacién alguna del per-
sonal del estado para la discusién y concertacién de convenios. Ejem-
plo: Reptiblica’ Dominicana. - R
- Permitirles presentar “memoriales respetuosos que contengan so-
licitudes’ de caricter general o reclamaciones particulares” 'pero sin
que puedan celebrar convenios., Ejemplo: Colombia. o

Conferir a los empleados publicos derecho a contratar colectiva-
mente pero en forma limitada, o sea, sin alcanzar a ciertas materias,
tales como el salario o la duracién del trabajo. Ejemplo: Estados Uni-
dos a partir de la Orden Ejecutiva 10,988 de enero de 1962.

Otorgar derecho a la contratacién colectiva en forma amplia pefd
dentro de la estructura administrativa, o sea, en un plano de repre-
sentacién interna. Ejemplo: Inglaterra desde la creacion en 1919 deé

los Concejos Whitley.

Reconocer derecho a negociar con caricter amplio y halléndd'sc
la unién desconectada de la organizacién administrativa. Ejemplo:
Francia desde la ley de 1946. , o

Con respecto a la huelga: , o o

Pensamos que es factiblé reducir a una férmula sintética las dis-
tintas posiciones de la legislacién comparada, diciendo que ellas o
bien prohiben el uso de la huelga y establecen sanciones penales para
el caso de su ejercicio (como ocurre en varios paises latinoamericanos),
o bien adoptan una actitud negativa pero prescribiendo que ella serd
solamente motivo de accién disciplinaria, o bien guardan silencio sobre
el particular y dejan que sean juntas administrativas o los tribunales
de justicia los que decidan sobre su legitimidad o bien finalmente con-
fieren la posibilidad de su uso dentro de ciertos limites.

Conviene indicar que en el Gnico pafs latinoamericano en que se
reconoce el derecho de huelga de los servidores pablicos (México),
tal reconocimiento ha sido calificado por Cabanellas como una con-
quista simbolica, mds efectista en su enunciado legal que efectiva en

su aplicacién practica.’®

17 Oficina Internacional del Trabajo, Libertad Sindical, Ginebra, 1959, pp. 37 y 157.
18 G. Cabanellas, Derecho Sindical y Corporativo, Editorial Bibliografica Argen-
tina, Buencs Aires, 1959, p. 425.
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Oposicién y sujetos por tanto a la Oficina de Personal. Pfornulgada

ilisis_del ordenamiento legal puertorviqueiio roo 7 Ry e :
Breve andlisis gat p 1 la” Constitucién resultaba muy discutible el que esa circunstancia no

Una revisién del derecho vigente en Puerto Rico sobre esta ma- - prevista en sutexto pudiera privar de un derecho consagrado en ella.
teria debe lgicamente encabezarse con la préceptiva incluida en la : Ni siquiera el consentimiento de los interesados podia a nuestro juicio
Constitucién del Estado Libre Asociado de 1952. Segin las secciones ; rendir esa potestad. A pesar de ello es lo cierto que esa exclusién ‘se
Niéim. 17y 18 del articulo 11 el derecho a organizarse, a negociar co- 3 mantuvo hasta que con fecha 30 de junio de 1961 e aprobé la Ley
lectivamente y al ejercicio de la huelga y otras actividades concertadas : Nam. 142 por cuyo articulo I se confirié jurisdiccién a la Junta de

hubo de ser conferido a los empleados de “las agencias o instrumenta-
lidades del gobierno que funcionen como empresas O negocios pri-
vados”. Es importante observar, ante todo, que la m‘dol_e de est’e pre-s
cepto es limitativa en la consagracién del derecho subjetivo publico,
pero no prohibitoria respecto a los emp}eados del estad.o situados z}l
margen de aquél. Quiere ello decir que dicha norma no tiene el propé-
sito de consignar un juicio adverso de la Constitucion en cuanto al
ejercicio de este derecho por el personal ptblico, sino el de otorgar
especificamente esa facultad a una parte del personal. Hay, pues, una
norma de aplicacién inmediata dirigida a reconocer ese derecho al
sector antes aludido, pero no hay un mandato al legislador que le
prohiba ir mas alld de ese reconocimiento. .

;Cudles son las agencias o instrumentalidades que tienen esa ca-
racteristica de funcionar como empresas o negocios privados? En de-
fecto de una legislacion complementaria del precepto en examen pre-
cisa acudir al articulo 11 de la Ley de Relaciones de Trabajo (Nam.
130 de 8 de mayo de 1945) en el que se identifican lfxs mismas como
aquellas corporaciones “que poseen bienes pertenecientes a, o que |
estin controladas por el Gobierno de Puerto Rico” y que se dcid'lcan o |
puedan dedicarse en el futuro a negocios lucrativos o a act1y1dades—_\
que tengan por objeto un beneficio pecuniario”. La f:nuynﬂaﬂég que
en el propio precepto se hace es meramente ejemplificativa y la juris-
prudencia del Tribunal Supremo ha tenido oportunidad de extender
la misma en su decision sobre la Junta Administrativa del Muelle de
Ponce. En la actualidad procede incluir en esta categoria a las si-
guientes ocho corporaciones: Autoridad de Tierras, Autoridad de
Fuentes Fluviales, Autoridad Metropolitana de Autobuses, Banco de Fo-
mento, Compaiifa de Fomento Industrial, Autoridad de los Puertos,
Autoridad de Comunicaciones y Autoridad de Acueductos y Alcantari-
‘llados. ‘Aunque en una de estas corporaciones su empleoman‘a no ha
considerado pertinente hacer uso de estos derechos, en general més de
doce mil empleados de ellos se encuentran al presente disfrutando
‘de estas facultades.

Es preciso advertir, de inmediato, que de este derecho quedargn
por un tiempo excluidos los empleados de las dos tltimas corporacio-
nes relacionadas que ‘se hallaban comprendidos en el Servicio por

Relaciones del Trabajo de Puerto Rico sobre aquellas instrumentalida-

» des que originariamente estaban incluidas en el Servicio Exento pero’
que a solicitud propia o de cualquier otra forma ingresaron en el Servi-
cio por Oposicién. El propio precepto reconocibé en consecuencia’a'
los empleados y trabajadores concernidos el derecho a organizarse y
a negociar colectivamente con sus patronos. Es lo cierto, sin embargo,
que conforme a los articulos 2, 16y 18 de'la propia ley se prohibié
la interrupcién, disminucién o paralizacién de los servicios a cargo dey
csas entidades y se instituy6 un sistema de arbitraje obligatorio para;:
la solucién de las disputas que en’las mismas se plantearan. Sin entrar )
a discutir la procedencia de esa solucion, es forzoso anotar, de una parte,
el hecho de que ella no se aplica a otras corporaciones que prestan | ;.
servicios piblicos tan esenciales como el de las dos objeto de dicha |
regulacién y, de otra. el que pudiera cuestionarse la supresién por una |
ley del derecho a la huelga que expresamente reconocié en favor de
esos trabajadores la ‘Constitucién. Algunos estiman que esa derogacion
legal encuentra amparo en lo dispuesto en el parrafo segundo de la
seccién 18, relativo a los casos de grave emergencia que afecten a la

. salud o seguridad publica. Nosotros pensamos, empero, que esa frase

- no puede cubrir una continua y permanente prohibicién como es la
que se contiene en la Ley 142, sino que contempla ocurrencias determi-
nadas y especificas. En nuestra opinién, la Constitucién autorizé a la
Asamblea Legislativa para que frente a una de esas eventualidadés
hiciera una estimacién de su gravedad y repercusiones y adoptara las
providencias correspondientes. La Ley 142, en cambio, establecié con

+ caricter general e indefinido una prohibicién del ejercicio de la huelga
considerando la naturaleza del servicio y prescindiendo de que exis-
ttere 0.n0 una emergencia.

“En lo que hace a los dem4s empleados ptblicos ha de recordarse
que los mismos gozan del derecho general de asociacién consagrado
en el articulo 11, seccién 6 de la Constitucién, pero que carecen hasta
el momento -de derecho constitucional o legal para formar organiza-
ciones sindicales, concertar convenios o aplicar técnicas de presion.
La propia disposicién antes mencionada de la Ley de -Relaciones del
Trabajo excluye taxativamente del concepto patrono al Gobierno de
Puerto Rico y cualquier subdivisién politica del mismo. - -

A
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. Ja politica pablica, tal vez si como consecuencia de las recom

”"‘\ pre y cuando no sea irrazonable o discriminatoria”. El mecanismo d
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L i s . =~
Conviene indicar, por Gltimo, que en los ult1mos afios se ha}x’l d
‘tado sendas leyes que parecen anunciar un cambio de orientacién en

‘formuladas por el Comité del Gobernador para el Estudio de los |

Derechos Civiles. La ley Nam. 134 del 19 de julio de 1960, tuvo por |(}

objeto autorizar-el descuento de cuotas de asociaFiones, federaa}o;xe_s
o uniones de empleados del Gobierno de Puerto Rico, pero un anlisis

detenido de su texto nos muestra que dicho estatuto hubo de desbordai—l :

sus propésitos iniciales. Las agrupaciones o asociaciones a quedel
mismo se contrae habrin ciertamente de constituirse a}l amparo de

derecho constitucional Gltimamente aludido y sus ob]_etlyf)s por tanto
no deben ser clasistas ni relacionados con la negociacion colectu_rai
sino como dice el articulo I atinentes a “promover su_progreso socia

y econdmico, el bienestar general de los erpp-leado_s publicos, fpmenfc}ar
y estimular una actitud liberal y progresista '-hasla.la gdmmxslirattaotr;
péblica y promover la eficiencia en los servicios publicos”. No ol 5 ani:l
lo anterior, es indudable en primer término, que esta ley evi enc :
una actitud gubernamental no opuesta en principio a las agr.upaaonzs
de servidores ptblicos. En segu{)dg lugar, la misma %arannza ?oliiar
agrupaciones el derecho caractensnco.de las uniones obreras de cobra
las cuotas de sus miembros por medio de descuentos en sus salatios.
En tercer lugar, la frase “promover el progreso social y econorrnci)ie
es sumamente amplia y pudiera llevar a sostener que ella zompre?eo_
el proceso de discusién y fijacién bilateral de las co'n’d1c1qnes: e emp -
 Esa posicién favorable encuentra corroboragczn al afio 51gu1§ e
cn la ley Nm. 139 del 30 de junio de 1961 gue idéntica en S;S pr }: :
sitos a 13 anterior, tiene por objeto autorizar el descuento el cuotas
ﬁér_a,asociaciones, federaciones o unionef d<.e los empleados de muri-; |
cipio del Bstado Libre Asociado. Es de afiadir solamente c;ue»tax;t.:; esde!
ley como la anterior permiten que tales agrupaciones vona jide d

servidores ptiblicos puedan recibir el nombre de uniones. Es asi que |
ambos textos tienen en nuestro criterio el valor de ser el primer reco-

nocimiento por el gobierno de una realidad social que no seldesea"}
‘combatir, sino aparentemente legitimar y facxhtar‘ su desarrollo. _J
Digz’im‘os finalmente, que las dos leyes referidas establecen en|

. s
Jsintesis las siguientes regulaciones: (a) que cada emP’Ieado autonziraf;,
" el descuento de cuotas para no més de una agrupacién; (b) que las|

: ) o€ ;
autorizaciones podrin revocarse al afio; (c)’que la cuota a desgopta §
serd la que certifique el secretario de la unién correspondiente “siem. !

' 16 isi6 i ' ente/
" deduccién y remision _d.el importe de esas. cuo‘ta;I aParzce ISIlarr;mI 1
expuesto en la Carta Circular del Secretario de Hacienda Nam. 1309

i
de agosto de 1961. ‘

P. 348
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Hasta dénde debiera llegar a la concesién de estos
derechos a los servidores del estado

De los comentarios consignados al pie de los argumentos contra-
tios, se desprende que nos inclinamos a una solucién favorable al
reconocimiento de estos derechos. Nos adherimos de entrada al criterio
de Spero en el sentido de que es preferible propiciar un enfoque cons-
tructivo de este problema antes que invertir el tiempo en acumular
objeciones y plantear dificultades’” La administracion pablica debe
enfrentar la realidad del fenémeno asociativo® Y prepararse para nega-
ciar fructiferamente sin derrotar el principio del mérito. Téngase pre-
sente que la ausencia de medios para canalizar los motivos y aspira-
ciones antes enunciados puede conducir a situaciones criticas que resul-
ten mas lesivas al prestigio de la autoridad, a la calidad de los servicios
y al grado de eficiencia y lealtad del personal que las que supuesta-
mente se irrogarfan por el ejercicio de estos derechos. f‘ J
' Esta actitud positiva debe estar, no obstante, condicionada por la\‘
concurrencia de ciertas circunstancias. Debe partirse, ante todo, de la\.
afirmacién varias veces repetida por tratadistas y gobernantes de que
la negociacién colectiva de la empresa privada no debe ser trasplan. ;

tada integramente al servicio pablico. Alli se concibié y evoluciond.~
\'z‘b‘i-m.e;*w_ﬂ.—ws-’w“—f” VT —— . -

en consonancia ‘con el medio imperante; al introducirse en el sector
Fublico debe experimentar las adaptaciones y reformas que el nuevo

ambiente demanda. Las mismas uniones de empleados piblicos han de

“ir gestando su propia filosofia y desarrollando su peculiar persona-

lidad. Las proyecciones que ellas persigan deberdn combinar la repre’
sentacion laboral con el cabildeo legislativo, las actividades sociales
y culturales con el progreso de la propia administracién ptblica. Todo
ello requerird, a su vez, el que la plasmacién de estos derechos se haga
preceder de una intensa campafia educativa enderezada a fijar en la
conciencia del personal los limites y peculiaridades de su utilizacién._
Establecidas estas premisas, veamos en qué forma pudiera regu-
larse la puesta en prictica de los tres derechos bésicos de sindicaliza-
cién, concertacién de convenios y empleo de técnicas de presién.
Estimamos, ante todo, que debe concederse al empleado p-ﬁblico-l
el derecho a organizarse a efectos laborales. No s6lo el derecho general |
de asociacién, sino el derecho especifico de agruparse con un fin de
representacién, defensa y mejoramiento de sus condiciones de empleo.
Ese derecho debiera entrafiar la facultad de constituir la unién sin -

A9 Sterling D. Spero, Government as Employer, Remsen Press, New York, 1948,

20 Vide, Society for Personnel Administration, “Unions are here to stay: a.guide

for employee-management relations in the Federal Service,” ‘Washington, 1962, . folle-
to Num. 17.
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itucié orga-

autorizacién previa, de redactar su constitucién o reglam.ento, ’gemb{?é -
nizar su administracién y de elegir libremente sus dxrectgvos.1 acuOtaS
serfa admisible el que se le facilitaran los medios de cobrar las
. . iara rec

ablecidas o se le permitiera r : . uento
Citriédico de ellas. Ciertos limites deblergn, sin §mbargo,t obsr;,1 arse r\\{
Ei se quiere evitar un deterioro de la funcién pubhila. Los r:: més re
Jevantes serian el que los sindicatos de empleados del estado—T1

i i ntales, el—.
debieran afiliarse con uniones o federaciones extragubername , :

, . Vol
que ellos no pudieran hacer 1usof de las c'lgﬁzzlzsuggaiziu;di?a rs;r;?cjlc |
y el que ciertos se.ctores de la fuerza 'Puado uedaran 2 g e

derecho. El primero de _ellos, menC{c{n mité

fisetle Gobernadorzntes refe'nd(.), se explica Plor del heglblﬁciz ?izsd; auto
rizarse la adhesién de los smdlcgtos de empleados p cos s Pmdu-
centrales sindicales de los trabajadores de em’:%rlc.esas‘ I:;on fos se broc
ciria una identificacion de los servidores pu ‘ 1czs . Cupas ion y

.viraciones de los susodichos empleac}os privados, e y "
LN bvio que los primeros se verian privados, entre otras co
filor'leie;srezi: 1:fi?azrnente en la solucién de Jas pugnas que sglsuscxlg\iri

etirel obreros y patrones en tantq gue los segund(_)s‘—d'comp elscenor %
oo Durand— se verian beneficiados en sus retvin icacion p ‘
oy de- los funcionarios publicos, todo lo cual traeria fonsgor(?o.zl
api)iyc;o de mezclar la funcién publica con los conflcxlctgs de .trie laf]em

N i inter
gl s%gundo se deriva, de una par.te., de .l’a ng(;emjjsonaf crlxge nterferl
con aquellos aspectos de la admlnlstrgc1o11 1 'Pt o o e
reclutamiento y la seleccién son esencmlesla. sis eo : e Permaﬂe;da
otra, del simple reconocimiento de qued e u?igrezl ’ lya la permanencia
en el servicio pablico no debiera hacerse epenf erd e ligeo
organizacion privada. El tercero encuentra su fun darn i paines e
de anarquia y abuso de poder que la experiencia de aq

itucié : ilitares
los que se consinti6 la constitucion de las llamadas “juntas mil
: ” de relieve®
de defensa” hubo de poner o . . )
Garantizado el derecho a formar sindicato, se d1§C}1’te (Sil debeen 2
o reconocerse 2 uno de éstos, el mayoritario, la condlljaond etggo e
Irle resentativo encargado de discutir y pactar 2 ?oma .r: ¢ ;a e e
pe}isonal de la dependencia que se co%mjer;. 'ljlet'?. eﬁzse ncla de po
i i i la realidad legislativa
les diversas soluciones en | c una
Zlgecuada informacién del libro de Kennetg O. War.neé), ggingicutiva
Relutions with Organized Public Employees La propia Or ! j cutiva
10988 de 1962 antes mencionada consagra tres tipos ghstmtos 1e T no
“ir?xiento dependiendo del grado de respaldo ey;denc_xado por la org
L - B . P .. . “ . o )
— s ) f i 137,
21 Ronast et Durand, Precis de Legislation Industrielle, 3ra. ed., Paris, 1948, p 37\

o ; \las, op. cit., p. 424.° . '
’ :Z g\iﬁi(?c-locfﬁ elaa Pﬁglic Personnel Association, Chicago, 1963.

abar de las autoridades el descuento (-
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zacion: el informal con derecho solamente a presentar sus puntos de
vista en representacién de sus miembros, el formal que conlleva la facul.
tad de ser consultado oficialmente en la formulacién o implementacién
de asuntos que afecten a sus afiliados y el exclusivo con el privilegio de
negociar a nombre de todos los empleados de la unidad apropiada
de que se trate”. Creemos que una solucién sensata serfa la de que la
gerencia se sintiera en libertad de recibir peticiones y oir los puntos
de vista de cualquier unién de empleados, sin perjuicio de que reconozca
y llegue a un entendimiento sélo con el sindicato que represente a la
mayoria. De esa manera, se estaria en disposicién de recoger los varios
criterios y las diferentes aspiraciones de cada grupo sin que al propio
tiempo perdiera pujanza la unién contratante ni se perjudicara la funcién
de la gerencia al tener que discutir convenios con todos y cada uno de los
sindicatos que pudieran crearse. Una solucién de esta indole supone,
desde luego, la previa aprobacién de ciertas reglas fundamentales rela-
tivas a la fijacién de la unidad apropiada de contratacién y a la manera
de zanjar las controversias de representacién que eventualmente pu-
dieran surgir, ’

El reconocimiento surte efectos con respecto a la determinacién
de las condiciones de empleo. Ahora bien, squé limites deben esta-
blecerse a esa gestién tomando en cuenta lo sefialado en el epigrafe?
¢de los argumentos contrarios? O en otros términos, jes posible hacer
depender esas condiciones de la obtencién de un acuerdo y, una vez
alcanzado éste, puede o debe plasmarse por escrito en un convenio?
La clave de esta respuesta radica en la distincién entre cuestiones le iS-
lggyggsLQSEtiones ge@i_s)grgcic’)n admigigrativa. En mﬂEﬁiﬁHﬁéﬁes
a la fijacién deTas normas basicas que sefialanel rumbo de la politica
publica, no debiera haber posibilidad de que se suscriban convenios,
pues es obvio que los jefes administrativos no pueden pactar ni asumir
compromiso sobre ello. Los acuerdos que, en todo caso, se adoptaren
pudieran a lo sumo servir como recomendaciones a elevar ante las
autoridades competentes. En cambio, con referencia a las cuestiones de
discrecién administrativa, es decir de aplicacién de los principios sen-
tados por la politica ptblica y de desarrollo de los innumerables deta-
lles que dia a dia componen la administracién de personal, no habria
inconveniente en formalizar por escrito un convenio con fuerza obli-
gatoria. '

Delimitado asi el 4mbito de la negociacién, creemos que no de-

biera permitirse que la gerencia de una unidad administrativa deter-

minada rehuse tratar con el agente designado al efecto por el personal
y mucho menos que ponga en préctica procedimientos dirigidos a des-
alentar su matricula, discriminar a sus miembros o intetferir en su
funcionamiento interno.

'
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iltimo, al momento en que durante el curso de las presas disposiciones estatutarias. Es probable, asimismo, que a medida
Llegamos, P(’feuuna isis o rupt\ira de ellas. ;Qué hacer en esa que se perfgcaonen los sistemas de servicio civil y las practicas de
negociaciones S;lrg | derecho de huelga o acudir en su defecto al | administracién de personal, vaya desapareciendo de hecho la necesidad
untura: contefir € 1 . | . . -
Col};;t ie? Este ltimo se ha propuesto no sélo para evitar las consecuen. de declgrar una huelga sin que haga _falt.a que la ley asi lo diga y aun
arbitraje: omore biamean las huelgas y particularmente las . sea corriente el’ que las propias organizaciones incluyan en sus estatutos
o adversasdque Sd cf cto al pablico, sino también para superar la . E‘QL'O convenios cldusulas prohibitorias de su ejercicio. Todo ello conduce;\
que afeFta'r} e modo 1re1 . p e 1o administracion pablica no es ; ‘\\‘ﬂ,v' en definitiva, a la aseveracién de que las condenas por drasticas que’
contradiccién de que en el sector de E

fueren pueden resultar indtiles, injustas o contraproducentes y que mas ¢

inteligente serfa procurar la eliminacién de aquello que puede imprimir;

1
posible ejercitar la contrapartida de la huelga que es el derecho al paro i
\ agresividad a un sindicato.

patronal. Precisa reconocer, sin embargo, que un arbltra]e, df tipo ctorreli
pulsorio implicaria la abdicacion o renuncia del poder pab 1tco air; ;do
' laudo emitido por un tercero imparcial que pud1era' ser un ente pr te:
. Consecuentemente, habria que llevar a efecto lg misma d.lstmcxon :m1
| sor y dejar aclarado que el arbitraje s6lo pudiera autonzar;e en re i;
cién con problemas de discrecién.'admimstratlva rferesenEi:;lps por h
implementacion de las normas fijadas por la politica pu.d1ca (};‘pto
la necesidad de llenar el margen de actlyldad que no ha’fl o cubier
{ por ellas. “En los demds casos la efectivl@lad de la soltlcxpdn propueﬁg
debiera quedar subordinada a su aceptacion por la aut'or,ly ad superior
-del departamento en que hubiese surg1.dc.>’ la controversia. el
Nos queda el particular de la admxspn o Pr.oh1'b1c1(.){1 de l.a ue gai
De conformidad con lo indicado mds arriba la inclinacion primera de
que se enfrenta con esta cuestion es la de favorecer una posicion ?eg(;i-
tiva absoluta. No seria impertinente, empero, llevar a a-fecto un r?px o
Ti'r‘ analisis de ciertos puntos de vista que pudieran conducir a L_lndt?xl l(?qtue
| més liberal. Se ha aducido, por ejemplo, por cqmotados sindicalis ai
| que prohibir por ley la huelga no la va a eliminar, que lo que si %LO
£ | diera erradicarla es una negociacién de buena fg, un c.hrna apropia
)1,\ de relaciones humanas y el hecho d.e que se haygn instituido mecgmixict);
'{J | imparciales para solucionar las disputas. Sostlelfe este pxdmt(zi ar:e °
| que, ain prohibidas en el texto legal l.as .hue gas, pue :: e IEOS
4 | sentado que en situaciones extremas de 1r'1d1ferenc1a a jus osCl r1 lamos
Y { o de constante maltrato, los servidores publicos hargn uso del instr
P mento de la huelga. Mirando al pasadq de cualquier admlms(tlraafn
K Gblica, es forzoso reconocer cOmo efectlv_arnegte a pesar de to .Zs 0s
obstaculos la huelga de empleados y f1}11c1onar1os ptblicos ,ha sido 11—1,1:1
l hecho histérico cuya frecuente repeticion acusa una s1tualc10n1 anor "
[ y demanda un estudio més profundo que el derivado de la simple
condenatoria.® .
L posmé:ta alegacién parte, pues, de la premisa de que cada ge;er:ii
tiene el sindicato que se merece y que €S fact}ble por tantod qt;e 2
administracién abusiva dé lugar a la huelga atn en contra de las

= w’)

En lo que hace a las derivaciones de perjuicio a la comunidad, no
es procedente ignorar el hecho de que mientras ello fundamenta la
prohibicién de la huelga atn en las més intrascendentes agencias gu-
bernamentales, es lo cierto que se tolera o autoriza, en cambio, el uso

" de ella por empleados de empresas privadas que son seenciales para
el bienestar de la comunidad, tales como las industrias alimenticias y
de la transportacién. Esa inexplicable contradiccién nos fuerza a pos-
tular que lo importante no es dilucidar quién es el empleador, sino
cudl es la naturaleza del servicio. Dentro de esa tesitura, nos parece

~que ha de ponerse mis alld de toda controversia la no admisién del
derecho de huelga en todo lo relativo al ejercicio de la funcién ptblica
siricto sensu 'y a la prestacién de servicios esenciales para la comunidad.
No bastaria, en ese sentido, con la mera imposicién de restricciones
enderezadas a diferir o atenuar los efectos nocivos de la huelga, tales
como las de avisar con cierta anticipacién el inicio de ella o reducir
el nimero miximo de huelguistas. El interés ptblico no se satisface
con medidas intermedias cuando las acciones u omisiones que se dis-
cuten ponen en peligro su indispensable atencién.

Las dificultades aparecen en la definicién de lo que es la funcién
piblica y en la determinacién de cuéles son los servicios péiblicos que
deben comprenderse en la norma prohibitoria. Pudieran establecerse
conceptos generales por el estilo de los que aluden a la salud y segu-
ridad nacional o a la exposicién a la ciudadania a la miseria, la enfer-
medad o la muerte. O pudiera preferirse la enumeracién concreta de
los servicios que se reputan bésicos para la colectividad (electricidad,
agua, asistencia médica, comunicaciones, extensién de incendios, etc.).
Cualquiera que sea la f6rmula a seguir, es necesario que haya una previa
determinacién por la rama legislativa de las funciones y servicios no
susceptibles de paralizarse, sin perjuicio de que en caso de emergencia
pueda ese mismo poder tomar las acciones que procedan. En ningéin
caso debiera ser, por tanto, al 4rgano ejecutivo al que corresponda el
calificar tanto la emergencia como la calidad del servicio y su deter-

e

" 24 Vide David Zinskind, One Thousand Strikes of Govermment Employees, Colum-
bia University Press, New York, 1940, pp. 192 y sigs.
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minacion por el poder legislativo deberd llevarse a efecto sobre una
base de razonabilidad y control judicial de su ajuste a la Constitucién.

Nota. final

El presente trabajo constituye una mera revisién de las principales
cuestiones que se plantean alrededor de la sindicalizacién de los em-
pleados publicos y una toma de posicién frente a ellos. Antes de ter-
minar el mismo, nos parece prudente reiterar la trascendencia que tiene
el estudio iniciado y la defensa de una tesis positiva.

Para bien o para mal el Estado ha ido expandiendo en todas partes

u esfera de accién, sustituyendo en algunos paises al sistema de la
empresa privada e intensificando en otros la planificacién central y su
responsabilidad de velar por el bienestar del pueblo. Tal situacién ha
traido consigo un extraordinario crecimiento de la burocracia al propio
tiempo que un robustecimiento sin paralelo de los poderes del Estado.
Con respecto a la empresa privada éste ha ido elaborando una impre-
sionante urdimbre de regulaciones y derechos que forman el Derecho
Laboral o del Trabajo. Con relacién a su propia empleomania el Go-
bierno ha dado vida a la administracién de personal pero procurando
impedir la extensién y disfrute de aquellos derechos que conciernen
2 la dindmica colectiva.*

" En regimenes de tipo totalitario, esa oposicion ha llegado hasta
el extremo de darle a las agrupaciones del trabajo un valor meramente
nominal, emasculando al sindicato de su funcién de protesta y auto-
defensa. Atinente a los sistemas de base representativa N. Murray
Butler afirmé proféticamente hace mis de medio siglo que éste era el
problema mds serio que la democracia habria de enfrentar y que
el mismo se harfa mas insistente y dificil a medida que las acti-
vidades piblicas se multiplicaran® El mundo occidental tiene, pues,
ante si la disyuntiva de caer en aquella condicién o de emprender l2
tarea de propiciar la gradual y apropiada extensién al sector oficial
de aquellas instituciones que se concibieron como justas y necesarias
en el sector privado. S6lo esta ultima orientacién permitird frenar en
su propia base la omnipotencia del Estado y conducir 2 una feliz con-
jugacién de la burocracia y la democracia.

242 Hablamos en términos generales. Excepciones relevantes en nuestro Hemisferio
<on, entre otras, México, en cuyc pais los empleados obtuvieron el derecho a huelga
durante la presidencia de Céirdenas; Canadd, que précticamente equipara los empleados
municipales a los de empresss privadas, y en Estados Unidos con anterioridad a la Orden
Ejecutiva los programas del Departamento del Interior y de la Autoridad del Valle de
Tennesse. e

25 Citado por Morton R. Godine, The Labor Problem in the Public Service, Harvard
University Préss, Cambridge, 1951, p. 164. ’

MOTIVACION Y BUROCRACIA

Por Noel Key MONTES DE OCA*

Es nuestro propésito examinar algunos de los factores mis relevan-
tes de la motivacién y estudiar .si éstos podrian ser utilizados
dentro de la organizacién burocratica. En la tltima seccidn, se presenta
el anidlisis de un caso, el cual estd basado en observacio;les de estos
factores en el Servicio Civil Venezolano. V

Definicién e Introduccién al Concepto de Burocracia conro
Teoria de Organizacién ‘

.~ Una organizacién de estructura burocritica seglin Max Weber,
, ‘es aqgella que en el interés de obtener una méxima eficiencia, tiene
una orientacién impersonal y racional de todas las tareas”. La estruc-
tura burocratica se caracteriza por lo siguiente: precisién, rapidez, cla-
ridad, conocimiento de los archivos y registros, continuidad, discrecién
unidad de mando, subordinaci6n estricta, reduccién de fricciones y re.
duccién de materiales y costos de personal. Estos son llevados al punto
optimo en la administracién puramente burocritica. Citando a Weber
nuevamente, “su naturaleza especifica se desarrolla més perfectamenté
cuando la burocracia es m4s deshumanizada, cuanto més completamente

'se eliminen de las cuestiones oficiales de la organizacién, sentimientos

de amistad, odio y demids elementos puramente personales, los cuales
escapan al cilculo frio y objetivo”. Quizds, Weber puso’demasiado
€nfasis en la organizacién formal, sin tomar en consideracién el ver-
dadero comportamiento de una organizacién burocratica, el cual es
altamente influenciado por una serie de elementos no planeados que
se spceden dentro de la misma. Chester 1. Barnard asume una posicién
distinta, y, de hecho, hace hincapié en los contactos personales que se

~desarrollan dentro de la organizacién formal. El arguye que la organi-

. * Director de Personal, “Ministe io de Sanidad i i ial, Republi
Nereraons de : rio de Sanidad y Asysf(en‘cm» Soc1§l, Bepub[xcg de



