LA LEY DE RELACIONES DEL TRABAJO PARA EL
SERVICIO PUBLICO: UN DEBATE NECESARIO

Carlos Ala Santiago®

Introduccion

Con la aprobacién de la Ley de Relaciones del Trabajo para el
Servicio Piblico de Puerto Rico, mejor conocida como la Ley 45 de
1998 y aprobada el 28 de febrero de 1998, se inicia en Puerto Rico
un nuevo sistema de relaciones laborales caracterizado por el re-
conocimiento que otorga para que 150,000 trabajadores gocen de
su derecho a organizarse y negociar colectivamente. El sistema le
impone una obligacién al patrono ptblico de negociar y mantener-
se neutral durante los procedimientos de organizacion. Como todo
sistema de relaciones laborales, la Ley ofrece procedimientos de
representacion exclusiva, clarificacién de unidades apropiadas, de
resolucion de querellas y establece practicas ilicitas a las partes
que quieran impedir el cumplimiento de la Ley.

Antes de la enmienda que sufriera la Ley en agosto del 2001, en
este sistema, la eleccion de un representante exclusivo conllevaba

" Catedratico de la Escuela Graduada de Administracién Publica, Ro-
berto Sanchez Vilella, Universidad de Puerto Rico, Recinto de Rio Piedras.
Comentarios pueden enviarse a cala@tld.net
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hasta tres elecciones.! La Comisiéon que administra la Ley tiene
suficiente poder para imponer multas a las partes ascendentes a
un maximo de $10,000. Novel en este nuevo ordenamiento juridico,
es el establecimiento de nueve garantias o derechos de los afilia-
dos para que puedan protegerse de cualquier exceso de poder por
parte de la entidad que los represente y asi garantizar la democra-
cia sindical. También, se establece la garantia del arbitraje
compulsorio para poner punto final a las controversias sin tener
que recurrir a huelgas o cierres patronales.

Entre los grandes retos que enfrenta el nuevo sistema de rela-
ciones laborales se encuentran: el transformar los sistemas de com-
pensacién inadecuados; el reducir la gran politizacién de los pro-
cedimientos de personal en el &mbito pablico y el superar una cul-
tura de confrontacién en las relaciones obrero patronales. Estos
retos son el saldo concreto de la ausencia de reglamentacién ade-
cuada de las relaciones laborales en el gobierno central en las alti-
mas cuatro décadas.

Los empleados del gobierno central se encuentran entre los peo-
res pagados de todo el sector piblico. Sin duda, esto es consecuen-
cia de un sistema anticuado de ajuste de salarios cuya consecuencia
son planes injustos de clasificacién y retribucién que por definiciéon
establecen sueldos bajos y que no proveen mecanismos confiables
para ajustar la reduccién causada anualmente por la inflacién en los
sueldos de los empleados. En otras palabras, el sistema actual le
reduce el sueldo a todos los empleados irrespectivamente de la ex-
celencia en el desempeiio de sus funciones.

Por otro lado, el sistema de reclutamiento en el gobierno central
ha probado ser sensible al favoritismo politico. También lo han sido
todas las areas esenciales al principio de mérito: la promocién, los
traslados, los ascensos y los aumentos por méritos. En ese senti-
do, el principio de mérito se ha violentado sistematicamente y los
mas idéneos no siempre son los beneficiados. Esta realidad afecta
la motivacion a los empleados de carreray hace muy dificil la tarea
de supervision.

1 La Ley 45, 1998 fue enmendada por la Ley 96 de agosto del 2001.
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Otro gran problema del sistema de personal vigente es la poca
eficiencia de los procedimientos administrativos para atender que-
rellas. En términos generales, las juntas de apelaciones que provee
el régimen de personal pablico han probado ser agencias poco agi-
les e ineficientes para resolver con prontitud las querellas. En el
presente, no existe una forma agil, justa y eficiente, econémicamente
hablando, de apelar decisiones injustas. Por otro lado, el sistema
de clasificacion no considera la antigiiledad y en muchas ocasiones
no son llevadas a cabo de manera justa. También, las politicas de
vacaciones y pago compensatorio son implantadas por reglamen-
tos que fueron disefiados tnicamente por los patronos.

Asi, el antiguo sistema de relaciones laborales ha sido siempre
una expresion de impotencia ante: (1) la falta de participacién ver-
dadera de los empleados en las decisiones que les afectan, (2) la
intromision de la politica partidista en la administracion, (3) la fal-
ta de adiestramientos y capacitacion profesional, (4) la distribu-
cion de carga de trabajo injusta, y (5) los riesgos de salud y seguri-
dad en el empleo, entre otros. Esos, precisamente, son algunos de
los retos que enfrenta la negociacion colectiva con el nuevo siste-
ma de relaciones laborales que inicia la Ley 45 de 1998.

Como podras verificar en este documento, la aprobacion de la
Ley 45 de 1998 concede a los empleados publicos del gobierno cen-
tral seis derechos bésicos y fundamentales, a saber: (1) negociar
colectivamente los convenios colectivos, (2) organizarse en sindi-
catos y gestar los mismos, (3) enmendar de forma agil los regla-
mentos internos, (4) tener acceso a la informacion que facilita la
organizacion (5) garantizar la participacion de los trabajadores en
la definicion de prioridades de la agencia y (6) asegurar un proce-
dimiento justo y eficiente para resolver las controversias en el lu-
gar del trabajo. El primero y mas fundamental de los derechos ad-
quiridos es el poder y significado de negociar colectivamente.

Por cuatro décadas, el movimiento obrero organizado en Puerto
Rico mantuvo como una de sus prioridades el asegurar el derecho
de que todos los empleados publicos pudieran negociar sus condi-
ciones de empleo y salario con sus patronos. Esa aspiracion se cum-
pli6 parcialmente con la aprobacion de la Ley 45 de 1998. Decimos
parcialmente, porque todavia existen unos cien mil trabajadores
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del sector publico que no han alcanzado este derecho y la Ley ne-
cesita enmendarse para lograr este fin. Estos servidores ptablicos
se encuentran distribuidos entre los municipios, la Legislatura, la
Judicatura, la Universidad de Puerto Rico? y otras agencias exclui-
das de disfrutar de la Ley, como son: la Policia de Puerto Rico, el
Departamento de Justicia, la Oficina del Contralor, la de Presupuesto
y Gerencia y la Comision Estatal de Elecciones, entre otras.

El derecho a negociar esta ligado al ;porqué y para qué la gente
se organiza? ;Qué es lo que hace la negociacién tan relevante en
estos momentos? La contribucién mas importante que puede ha-
cer el proceso de negociar colectivamente en el gobierno central
es hacer mas justo al patrono gubernamental en su relaciéon con-
tractual con sus empleados. Esa es una caracteristica concreta del
proceso de modernizacién gubernamental tan necesaria en Puerto
Rico. Sin redistribuciéon econémica y revisién constante de las con-
diciones de empleo no hay posibilidad de reforma gubernamental.
La negociacion tiene la virtud de recordarle a los gerentes las nece-
sidades de sus empleados y a los empleados sus responsabilida-
des, mientras posibilita la discusién de ambos asuntos.

Nuestro sistema de personal esta basado en el mérito y se fun-
damenta en la aprobacién y observacién de reglamentos. Existe la
Ley de Personal, un reglamento general para todos los empleados
del ELA y docenas de reglamentos secundarios -igualmente gene-
rales- que atienden aspectos especificos, como el Reglamento 37
de dietas y millajes de administracion de personal. Basados o com-
plementados por estas disposiciones, encontramos los reglamen-
tos internos que produce cada agencia en nimero mayor o0 menor
dependiendo de su complejidad. En ocasiones, una sola agencia
cuenta con 13 o 14 reglamentos. Esa amalgama reglamentaria hace

2 En el caso de la Universidad de Puerto Rico, en las enmiendas del
2001 fue excluida de la aplicacion de la Ley por iniciativa de la Hermandad
de Empleados Exentos No Docentes y el Sindicato de Trabajadores que
defendiendo sus respectivas cartas contractuales impulsaron la enmien-
da. La APPU y otras organizaciones de profesores apoyaron esta iniciati-
va a pesar de cerrarles una puerta para poder alcanzar su derecho a nego-
ciar colectivamente.
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bien dificil que los trabajadores y sus patronos tengan conciencia
detodos los derechos y responsabilidades que le cobijan. En ese
seintido, de nada vale tener derechos que no se utilizan.

Al negociar colectivamente se acaba con la dispersiéon de los
derretos y se colocan de forma logica y ordenada todos los dere-
chos y responsabilidades que tienen los trabajadores y sus patro-
nos en un solo documento que conocemos como convenio colecti-
vo. En ese sentido, la negociacion facilita las relaciones entre las
partes, garantiza los derechos existentes y permite que se extien-
dan los beneficios, en la medida que se negocian. A la vez, la nego-
ciacién da coherencia a las responsabilidades que se adquieren.

Toda negociaciéon comienza por ser un reclamo, pero todo recla-
mo no se convierte en una negociacion. Reclamar es pedir o exigir
una cosa, clamar o protestar contra una falta o injusticia. Por su
delinicién, reclamar es un acto defensivo, una expresion de disgus-
to que no necesariamente incluye un desagravio. Ante un reclamo,
dependemos de la voluntad de la otra parte, de su disposicién a
conceder, de su interés en solucionar el problema.

Negociar colectivamente, por el contrario, es el derecho a un
proceso de discusidn, trato y ajuste entre la unién y el patrono
para concertar un acuerdo, llamado convenio colectivo. Laidea es
la solucién de asuntos en controversia que, en la mayoria de las
veces, estan relacionados con establecer cambios en las condicio-
nes en que se realiza el trabajo. Por su definicién, la negociacién
es un acto afirmativo y de ofensiva donde los trabajadores exigen a
sus patronos ponerse de acuerdo sobre aquellas cosas que les afec-
tan en su lugar de trabajo. En este sentido, en la negociacién no se
depende de la voluntad, ni disposicién del patrono. Al estar garan-
tizado por ley, negociar es una obligacién para el patrono y un de-
recho para los trabajadores.

Ese es el eje central de la controversia entre el viejo sistema de
relaciones laborales basado en la Ley 134 de 1960 y el nuevo siste-
ma que crea la Ley 45 de 1998. En el nuevo sistema de relaciones
laborales los reclamos se convierten en propuestas concretas y
ordenadas de negociacién con posibilidad de ser alcanzadas y cuya
prioridad la establecen los mismos trabajadores.

En el viejo sistema de relaciones laborales de la Ley 134 el re-
clamo es permitido, no necesariamente por buena voluntad, sino
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porque en nuestra Constitucion se garantiza el derecho de expre-
sion. De esta forma, las uniones bonafides ejercieron su derecho a
reclamar desde los afios 60. De hecho, las organizaciones bonafides
se hicieron expertas en el arte de reclamar.

En los altimos cuarenta aiios, cientos de trabajadores y militan-
tes sindicales gastaron chorros de tinta elaborando pliegos de pe-
ticiones a sus patronos, los que terminaron en gavetas polvorien-
tas o elegantes zafacones. Miles de horas ttiles donadas por gente
de buena voluntad fueron invertidos en reuniones para planificar y
redactar los mismos pliegos que la gerencia piblica no estaba en
obligacién de negociar.

Si reclamando se solucionaran todos los problemas de las rela-
ciones obrero-patronales, hoy no habria controversias en el gobier-
no central. Esa, sin embargo, no es la realidad. Los problemas hoy
son mas numerosos, mas graves y complejos que hace varias déca-
das por el hecho mismo de haberse pospuesto su atencion.

A través de los afios, hemos sido testigos de como los reclamos
han sido comunicados utilizando todo medio al alcance de los tra-
bajadores y sus uniones (prensa, radio, television, boletines). Cen-
tenares de acciones concertadas se llevaron a cabo en forma de
piquetes, demostraciones, paros y huelgas legales e ilegales.

Todo, para dramatizar la urgencia de que se atendieran asuntos
basicos a los que no se le daba prioridad. La inatencién a ciertos
problemas ha causado desasosiego, tragedias y hasta la muerte de
personas inocentes. En el viejo sistema de relaciones laborales,
fundamentado en la Ley 134, no se garantizaba una respuesta afir-
mativa de los jefes de agencia a los reclamos de sus trabajadores.

Sin embargo, la aprobacion de la Ley 45 de 1998 provee una opor-
tunidad para que los sindicatos comiencen a atender estos proble-
mas; no reclamando como hasta ahora, sino negociando. Esto, sin
embargo, no es posible si los trabajadores no optan por organizar-
se y convertir sus organizaciones bonafides en sindicatos legiti-
mos y representativos.

El mensaje central de este documento es que el servicio pablico
no tiene nada que perder y mucho que ganar con la adicioén de la
negociacion colectiva al régimen de personal del Estado Libre Aso-
ciado. Espero que la lectura de este articulo les ayude a colocar
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tanto la evaluacién de la Ley 45 de 1998, como el proceso de mo-
dernizacion gubernamental, en una perspectiva correcta.

(Como se evalda la Ley 45 de 1998?

Las leyes laborales no son un fin en si mismas. Tampoco lo es la
Ley 45 del 28 de febrero de 1998. Las leyes son siempre instrumen-
tos imperfectos, resultado de procesos legislativos accidentados
que son disenados por legislaturas heterogéneas y donde los tra-
bajadores regularmente no tienen un gran nivel de influencia.
Como tal, las leyes deben ser evaluadas y analizadas.

En lo concreto, toda ley tiene un titulo, una parte expositiva y
una dispositiva. En nuestro Cédigo Civil se establece que “cuando
laley es clara se observara su letra” (Cap. 1, Art. 14). En otras pala-
bras, si el texto es claro no hay que interpretar. Cuando por el con-
trario, la parte dispositiva no es clara y arroja incongruencias o
ambigliedades el texto tiene que ser interpretado.

Las ambigliedades surgen, entre otras cosas, cuando dos partes
del texto dispositivo establecen reglamentacién antagénica sobre
un mismo asunto. Ese es el caso, para citar un ejemplo, de lo que se
disponia en la Ley 45 sobre la negociacién de las areas esenciales
al mérito donde se contradecian la seccién 5.1B,1a 9.1 i yla3.idela
parte dispositiva. Esta incongruencia fue corregida con las enmien-
das ala Ley en el 2001 y que se presentan en otro articulo de este
libro junto a la Ley ya enmendada.

La interpretacion sobre incongruencias o ambigiiedades corres-
ponde, en primera instancia, a las partes durante el proceso de
negociacion. Si las partes no pueden ponerse de acuerdo, enton-
ces la Comision de Relaciones Laborales en el Sector Pablico ten-
dra que decidir basada en la intenci6n y la politica ptblica que
inspira el estatuto.

En la interpretacién de la Ley 45 es necesario tomar en consi-
deracion lo que dice sobre un asunto en controversia: (1) el tex-
to de la parte expositiva, (2) la politica publica inaugurada por
laleyy (3) las definiciones que ofrece el estatuto. No considerar
estos aspectos es erroneo, se presta a malas interpretaciones y
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no puede sino conducir a la manipulacién caprichosa de la inter-
pretacion.

Estudiar criticamente la Ley 45 de 1998 obliga a reconocer que el
estatuto mantiene limitaciones, restricciones y contradicciones en
su parte dispositiva aun después de las enmiendas del 2001. Eso
no niega que la Ley tenga muchos aspectos positivos que estudia-
remos durante los seminarios. Tampoco significa, que haya elemen-
tos de politica piblica a implantar que representan oportunidades
para los patronos, el movimiento obrero y los trabajadores. Por
esarazon, es importante que indaguemos qué cosas de las aproba-
das puede utilizar el movimiento obrero para organizar mas
eficientemente a los empleados publicos.

La interpretacion de una ley laboral requiere un estudio serio y
sin apasionamiento. Lo contrario es una irresponsabilidad y de-
muestra inmadurez con un juicio caprichoso. Hay que analizar las
partes positivas y las negativas para no escandalizar a los trabaja-
dores y obstaculizar su proceso organizativo. Sus partes positivas
se estudian, se difunden, se implantan de inmediato y se defienden
de enmiendas viciosas. En ocasiones, los logros que representa una
ley no son evidentes y es necesario escudrifar el estatuto. Tam-
bién, es preciso establecer su contexto histérico. De esa forma, se
pueden identificar y comprender la relevancia histérica y las con-
tradicciones de la ley.

Para entender las partes negativas y cuestionables de la Ley 45
es recomendable dividirlas en limitaciones, restricciones y contra-
dicciones. Estas categorias permiten establecer prioridades al de-
finir dreas concretas de accién legislativa. Las limitaciones son
aquellas cosas que no ofrece la ley. Son cuestiones no legisladas.
Esas se superaran a través de la negociacién colectiva.

Las restricciones son aquellas disposiciones de la Ley que limi-
tan tanto la accién sindical como el ambito de la negociacioén co-
lectiva. Con las restricciones, el movimiento obrero tendrd que
convivir hasta enmendar la ley. Las contradicciones son todas las
disposiciones que marchan contra o derrotan la politica publica
que nutre la ley. La mayoria de las contradicciones se resolveran
con el pasar del tiempo y por decreto cuando sean confrontadas
con viejas doctrinas laborales de corte liberal. La aprobacioén de
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las enmiendas ala Ley en agosto del 2001 prueban esta afirmacion.
Tembién, las contradicciones seran corregidas por las nuevas doc-
trinas que se desarrollen a partir del nuevo modelo de relaciones
laborales que implanta la ley.

Los sindicalistas que todavia mantienen un supuesto boicot a la
Ley 45 han olvidado que las leyes son expresiones de negociacio-
nes en la sociedad donde tendencias sociales vivas compiten y
enfrentan su poder. La tendencia que quiere organizarse y nego-
ciar para mejorar el servicio piblico y asegurar mejores condicio-
nes de empleo y salario vencio a la que no quiere el gobierno cen-
tral organizado sindicalmente y pretende acabar con las
concertaciones colectivas que han caracterizado nuestras relacio-
nes laborales desde finales de la década del 40. En otras palabras,
los liberales vencieron a los conservadores. El sector obrero afilia-
do a la Federacion del Trabajo, que cabilde6 hasta el final por la
Ley 45, vencidé apuntandose una victoria contra la Camara de Co-
mercio y los conservadores de todos los partidos.

Ese cabildeo fue efectivo de tres formas: (1) logrando que se
aprobarala Ley; (2) influenciando la aprobacion de algunas enmien-
das; y (3) deteniendo varias de las enmiendas propuestas por los
sectores conservadores. El cabildeo se hizo mas efectivo con las
enmiendas logradas por el movimiento obrero e incluidas en el
Reglamento de la Comisién de Sindicacion. Este Reglamento fue
aprobado en diciembre de 1998 y hoy rige la aplicacion de la Ley.
Ese cabildeo también se hizo efectivo en las enmiendas logradas
por la Ley 96, 2001.

La reforma del sector piblico es un asunto politico y no debe
ser tratado como un problema de derecho laboral. La enmienda de
la Ley 45 es un asunto de derecho laboral que no debe ser tratado
como un asunto politico. En Puerto Rico, por mas de 50 afios no se
legislaba una ley habilitadora de relaciones laborales. La aproba-
cion de la Ley 45 fue parte de una reforma necesaria a un régimen
de personal anticuado que todavia depende de sistemas de clasifi-
cacion y retribucion inflexibles e ineficientes. Hay que buscar al-
ternativas a ese sistema y permitir a los trabajadores adelantar su
agenda reivindicativa.

El hecho que la reforma gubernamental, promovida por los
anexionistas durante la administracion de Pedro Roselld, fuera
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contrarreforma en algunos aspectos laborales no niega la impor-
tancia de la aprobacion de la Ley 45. Tampoco niega la relevancia
de que cientos de miles de trabajadores puedan y estén organizan-
dose. La aprobacién de la Ley 45 abrio un pequefio espacio para
que el movimiento obrero pudiera influenciar otros aspectos de la
reforma gubernamental.

Limitaciones, restricciones y contradicciones

La interpretacion de la Ley 45 de 1998, como la de cualquier
otro estatuto, requiere un estudio serio y sin apasionamiento poli-
tico partidista. Las leyes son impulsadas por administraciones con-
cretas pero luego de ser aprobadas se convierten en bienes socia-
les. En ese sentido, hay que analizar las partes positivas y las nega-
tivas contenidas en la Ley. No hacerlo sirve sélo el propdsito de
escandalizar a los trabajadores, comunicarles frustraciones ajenas,
desarmarles e inclusive obstaculizar su proceso organizativo. Peor
ain, puede confundirles y hacerlos victimas de lineas politico par-
tidistas que méas que contribuir lo que hacen es dividirles.

Hemos senalado que para estudiar las partes cuestionables de
una ley es recomendable dividirlas en tres categorias: limitacio-
nes, restricciones y contradicciones. De esta manera, se pueden
definir areas concretas de accion social, sindical y legislativa. Las
limitaciones son aquellas cosas que no ofrece la ley. Son cuestio-
nes no legisladas. Algunas de éstas se superaron en el reglamento
que aprobé la Comision de Relaciones Laborales en el Sector Publi-
co a finales de 1998. El resto se podran superar con la negociacion
de los convenios. La falta de claridad en la definicién del taller o
las exclusiones de empleados cubiertos por la Ley fueron ejemplos
de limitaciones en el estatuto que fueron superados en las enmien-
das del 2001 y que posibilitaron que se eliminara la prohibicién de
negociar talleres unionados.

Las restricciones son aquellas disposiciones de la Ley que limi-
tan tanto la accién sindical como el &mbito de la negociacién co-
lectiva. Con las restricciones hay que vivir hasta que otra legislatu-
ra esté dispuesta a enmendar la ley. Para lograr este objetivo es
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necesario un movimiento obrero ofensivo y unido, por lo menos,
en algunos propdsitos bésicos. Los controles al por ciento de re-
presentacion sindical, a la accién politica de los sindicatos y a los
limites impuestos por la férmula para asignar fondos son ejemplos
de restricciones. Ademaés de los limites mencionados a la accién
sindical, otras restricciones de la Ley, a mi juicio caprichosas, se
imponen al proceso de negociacion y de arbitraje. También, el ca-
racter de las descertificaciones es demasiado abarcador. Finalmen-
te, algunas de las multas a imponer son excesivas en comparacién
con la practica generalizada de leyes habilitadoras de relaciones
laborales en Puerto Rico y los Estados Unidos.

Por otro lado, la Ley 45 tiene contradicciones. Las contradiccio-
nes son todas las disposiciones que marchan contra la politica
publica que nutre la ley o la derrotan en la practica. La clausula de
Separabilidad contenida en la Ley, la prohibicion de la huelga y mu-
chas de las prohibiciones dispuestas en la Seccion 5.1 de asuntos
“no negociables” son ejemplos de contradicciones de la Ley. La pro-
hibicién més contradictoria que contenia la Ley, como hemos discu-
tido, es la que trataba de impedir que se negocien “materias esen-
ciales al principio de mérito en las dreas de clasificacién, recluta-
miento, seleccion, ascensos, traslados y remocién de personal”.

La prohibicién de la huelga en este estatuto es contradictoria y
caprichosa. Es contradictorio porque nada soluciona y pone en
peligro el estatuto segin lo dispuesto en la clausula de
separabilidad. También, resulta contradictorio aprobar legislacién
prohibiendo la huelga en un pais donde el derecho a huelga de la
mayoria de los trabajadores, incluyendo el sector corporativo gu-
bernamental, esta garantizado por la Constitucién. Por otro lado,
la inclusi6n del arbitraje compulsorio hace innecesarias e imposi-
bles las huelgas, en el nuevo sistema de relaciones laborales, por
tratarse de un mecanismo final y con potencial de eficiencia, al so-
lucionar los “impasses” en la negociacién. Eso quiere decir, que
aunque no existiera una prohibicion a la huelga, éstas no se po-
drian realizar.

La inclusion de un nuevo tipo de clausula de separabilidad que
busca declarar nula la totalidad de la Ley es otra contradiccién. En
otras leyes habilitadoras de relaciones laborales, la sentencia de
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nulidad identificada por el poder judicial anula la clausula corres-
pondiente. En la cldusula de separabilidad de la Ley 45, se quiere
impedir que la Judicatura pueda declarar nulas las disposiciones
relacionadas con la prohibicién de realizar huelgas o la prohibicién
de negociar clausulas que representen compromisos econémicos mas
alla de los recursos disponibles. Esta disposicion es totalmente con-
tradictoria con el espiritu de la ley de proveer al pais con un sistema
de relaciones laborales coherente que solucione el “cuadro confuso
y desarticulado de actividad sindical” identificado por la Legislatura
y que motivo la aprobacién de la Ley. La disposicion es igualmente
contradictoria porque el poder legislativo invade el &mbito del po-
der judicial intentando interpretar la Ley “a priori”.

Como hemos visto, esta ley tiene deficiencias, ninguna de ellas
fue idea de los sindicatos o del movimiento obrero. Las debilida-
des de la ley corresponden, en gran medida, a la forma atropellada
en que se efectud el debate legislativo y a que muchas fuerzas hos-
tiles a la negociacion colectiva fueron efectivas en introducir en-
miendas al estatuto. Esta ley dista mucho de ser perfecta, sin em-
bargo, debe ser interpretada como un triunfo que arrancé un sec-
tor del movimiento obrero a “fuerzas organizadas” de conservado-
res y reaccionarios en nuestro pais.

Las contradicciones, limitaciones y restricciones de la ley entor-
pecen el proceso de implantacion del nuevo sistema de relaciones
laborales. Las mismas hay que ponerlas a prueba, y si el movimien-
to obrero actiia como un todo, lograra que se sigan superando las
contradicciones, se enmienden las limitaciones y se reconozcan
otros derechos via reinterpretacion. En la Ley 45 de 1998, a mi jui-
cio, esta contenida la semilla para modernizar el servicio publico.
No como quieran imponer algunos, sino construyendo consenso
entre los servidores publicos, incluidos aqui los empleados y sus
supervisores. Enmendar la Ley 45 de 1998 es bueno para el sector
publico, perfeccionarla es beneficiar a todo Puerto Rico.

Organizarse bajo la Ley 45, lejos de subordinar a los trabajado-
res a lo que algunos criticos de la Ley han llamado “una renuncia
colectiva a los derechos civiles consagrados en la Constitucién”,
lo que hace es poner a prueba cada uno de los fundamentos de
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esos mismos derechos civiles. Si los mismos estan consagrados,
prevalecera la Constitucién y se modernizara el servicio piblico
en nuestro pais.

Se repite la historia

La aprobacion de la Ley de Relaciones del Trabajo para el Sector
Pablico en Puerto Rico generé controversia entre diferentes gru-
pos del movimiento obrero organizado y otros sectores del pais.
Hace méas de medio siglo, el movimiento obrero puertorriquerio es-
tuvo en una coyuntura similar a la que enfrent6 con de la aprobacién
de la Ley 45 en febrero de 1998. El 8 de mayo de 1945 se aprobd la
Ley de Relaciones Laborales, mejor conocida como la Ley 130. Esta
Ley habilitadora dio inicio a una nueva politica pablica con carac-
teristicas progresistas hacia el trabajo y los trabajadores.

La Ley 130, cre6 la Junta de Relaciones Laborales y permiti6 la
organizacion de sindicatos en las corporaciones piiblicas que fun-
cionan como negocios privados, a la vez que le impuso a sus geren-
tes la obligacion de concertar convenios a través de la negociaciéon
colectiva. La Ley le sefialo 8 practicas ilicitas a los patronos y dos a
los representantes de los sindicatos. En el sector piiblico, el estatu-
to cubri6 unos 20,000 trabajadores.

Al igual que en nuestros dias, la excepcional mayoria del movi-
miento obrero se opuso a la Ley, cabildearon en su contra y difama-
ron a los “colaboradores” que habian “traicionado” al movimiento
imponiéndole una ley que definia -segin ellos- “los derechos de los
empleados en forma restrictiva”.

Sé6lo un grupo, cuyo lider era Alberto S. Sanchez, tuvo el valor de
defender la propuesta de modernidad que rodeaba la Ley?. Este
grupo asumio la ley como una oportunidad y tuvo visién amplia
para comprender que las leyes son siempre instrumentos imper-
fectos que se enmiendan en el camino. Al igual que en nuestros
dias, ese grupo estaba influenciado y vinculado al movimiento

3 Peri6dico El Mundo, 24 de mayo de 1946, p. 10.
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obrero organizado de los Estados Unidos. En aquella ocasién se
trataba del Congreso de Organizaciones Industriales (CIO).

Las quejas y excusas de ayer han sido repetidas recientemente
por sectores del movimiento obrero puertorriqueiio. La propuesta
de algunos grupos fue defensiva y plantearon como estrategia un
boicot a la Ley 45 de 1998. La accién de estos grupos estaba impul-
sada por algunos abogados laborales que perdieron perspectiva
de su tarea y terminaron substituyendo a los trabajadores en sus
luchas. En ese sentido, su propuesta fue futil e inservible.

La propuesta del boicot defendia el estatismo, la no negociacion
y el mantenimiento de: (1) el “status quo”, (2) la desorganizacion
de los empleados piblicos del gobierno central, (3) el uso de pro-
cedimientos administrativos caducos e ineficientes donde impe-
ran las practicas administrativa unilaterales y (4) la dependencia
obrera a partidos politicos, sean éstos de izquierda o derecha.

Como en el pasado, el sector oficialista del movimiento obrero
se ubicé ala defensiva y trataron la Ley 45 como sus antecesores lo
hicieron con la Ley 130. En 1945, la inmensa mayoria de los lideres
del movimiento obrero decian que la Ley 130 era “ineficaz y
atentatoria al derecho fundamental de los trabajadores a declarar-
se en huelga”. La misma fue calificada de “instrumento
antidemocrético al servicio de la clase patronal” constituyendo “una
negacion a los derechos y las conquistas alcanzadas por los traba-
jadores puertorriquenos durante los Gltimos 25 afios”. Las mismas
palabras, el mismo discurso, la misma posicién y actitud contra-
dictoria han sido asumidos por algunos sectores del movimiento
obrero desde 1998.

Asi se expresaron los lideres de la Confederacion General de Tra-
bajadores de Puerto Rico en 1945:

“...laLey de Relaciones del Trabajo constituye una traicién a los

derechos indestructibles de la clase obrera portorriquefia(sic).
Declara, ademaés, que la clase obrera debe cerrar filas para com-
batir la medida més reaccionaria que han aprobado nuestras céa-
maras legislativas, con el fin de crear una maquinaria de inter-
vencion directa en la vida y las actividades internas de las orga-
nizaciones del trabajo”. (El Mundo, 23 de mayo de 1945)
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El tiempo le dio la razén a los que decidieron organizar bajo la
Ley 130. No eran traidores, sino visionarios. No representaban in-
tereses extranjeros, como se les acus6. Por el contrario, fueron la
zapata donde se erigieron los troncos fuertes del sindicalismo puer-
torriquefio. Gracias a que un grupo no tuvo miedo al chantaje y la
difamacién, se crearon las condiciones para que se desarrollara
uno de los capitulos més hermosos y ejemplares de la experiencia
sindical en Puerto Rico.

En nuestros dias, nadie condena ala Ley 130. Por el contrario, hoy
se le reconoce como un modelo de legislacién en relaciones labora-
les para el hemisferio. Los lideres obreros aman la Ley y recomien-
dan el estatuto. Pocos, sin embargo, estin conscientes de que la Ley
130 de 1945 ha sido enmendada en nueve ocasiones. De las 11,841
palabras que componian el texto original, 5,668 fueron suprimidas y
4,516 le fueron anadidas. Igual suerte correra la Ley 45 de 1998.

Ninguna de las deficiencias que tiene la Ley 45 fue idea de los
que cabildearon para aprobarla. Sin embargo, algunos aspectos
positivos que tiene la Ley se le debe a estas personas. En gran me-
dida, sus debilidades corresponden a la ambivalencia demostrada
por el movimiento obrero durante el proceso legislativo. Es indu-
dable que las fuerzas conservadoras hicieron su trabajo y tuvieron
un impacto en la Ley 45. La Ley tiene muchas limitaciones, restric-
ciones y contradicciones. Sin embargo, el estatuto debe ser inter-
pretado como un triunfo que arrancé un sector del movimiento
obrero a fuerzas muy conservadoras en nuestro pais.

La Alianza Sindical para un Mejor Servicio Piblico

El 28 de febrero de 1998 se aprobé la Ley de Relaciones Labora-
les para el Sector Publico, mejor conocida por la Ley 45 de 1998.
Esta Ley fue aprobada en un proceso accidentado y la polémica
que genero su discusion y posterior aprobacién no ha permitido
entender el significado verdadero de este acontecimiento.

En este momento no me refiero al texto de la Ley. Anteriormen-
te, he mencionado que el estatuto tiene aspectos positivos y ne-
gativos. También, que representa oportunidades y riesgos para
el movimiento obrero y el pais. El interés de este apartado, sin
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embargo, es ampliar el contexto para analizar la aprobacion de la
Ley y ubicar el estatuto dentro de un marco comparativo que nos
permita comprender su importancia.

La Ley 45 fue aprobada gracias a la gestién de un grupo de unio-
nes que formaron la “Alianza para un Mejor Servicio Pablico”. Esta
Alianza estaba formada por cuatro sindicatos de la Federacién del
Trabajo, que retine, a su vez, unas cuarenta y cinco uniones afilia-
das a sindicales norteamericanas en Puerto Rico. En términos ge-
nerales, la indiferencia fue la nota caracteristica del movimiento
obrero en torno a los esfuerzos de la Alianza y al debate de la Ley
en la legislatura.

Las cuatro uniones que formaron la Alianza fueron: Servidores
Pablicos Unidos (American Federation of State County and Munici-
pal Employees (AFSCME); la Federacion Central de Trabajadores
(United Food and Commercial Workers (UFCW); la Unién Nacional
de Trabajadores de la Salud y el Sindicato Puertorriqueio de Tra-
bajadores (ambos afiliados a Service Workers International Union
(SEIU). Estas uniones son muy diversas entre si pero coincidieron
en reconocer la trascendencia e importancia de unirse para conse-
guir la aprobacién de una ley comprensiva de relaciones laborales
para los empleados ptublicos del gobierno central. Su determina-
cion logro la aprobacion del estatuto.

La Alianza represent6 una unidad tactica. Su caracter ofensivo
marcé su diferencia con otras alianzas del movimiento obrero en
Puerto Rico. En términos generales, la tradicién del movimiento es
ubicarse a la defensiva, unirse para defender algo que se le quiere
arrebatar. Por otro lado, el apellido de la Alianza era y continua
siendo, muy significativo. La propuesta de negociar colectivamen-
te incluia un referente concreto a ofrecer un “mejor servicio pabli-
co”. Esa predisposicién es evidencia de modernidad al adscribirse
los mismos sindicatos una responsabilidad social por el ofrecimien-
to de servicios. En otras palabras, la denuncia solicitando mejores
condiciones de empleo para los servidores piblicos es acompana-
da por el anuncio de una preocupacién y compromiso por mejorar
los servicios que se prestan al pueblo.

El triunfo de la Alianza debe ser visto como una prueba del valor
concreto de la unidad sindical que tanto se predica pero que tan
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poco se practica en las filas del movimiento obrero en Puerto Rico.
La Alianza se estructura en el seno de un movimiento obrero que se
caracteriza por su divisién. La misma respondié a la necesidad con-
creta que impuso la formacién de un frente conservador opositor a
la aprobacién del derecho para que los servidores publicos pudie-
ran negociar colectivamente sus condiciones de empleo y salario.

En términos concretos, la Alianza venci ese frente anti-sindica-
cién que hasta ese momento estaba compuesto por: (1) los intere-
ses del capital privado en Puerto Rico especialmente por los re-
ceptores de los mas amplios paquetes de incentivos contributivos
del pais, a saber: la Camara de Comercio, la Asociaciéon de Indus-
triales, la Asociacion de Bancos y la Asociacién de Farmacéuticas;
(2) los intereses politicos mas conservadores de los partidos poli-
ticos tradicionales; (3) los intereses de la prensa comercial y (4) un
sector del movimiento obrero.

Este frente ataco con todas sus fuerzas el proyecto de Ley. Se le
puede senalar como responsable de todos los escollos que se colo-
caron contra el proceso de organizacion y la subsiguiente negocia-
cion que garantiza la Ley. Luego de aprobada la Ley 45, el Frente ha
mantenido su oposicién a la Ley y estan tratando por todos sus
medios de neutralizar su aplicacién. El sector laboral de ese frente
anti-sindicacion es su componente mas activo en estos momentos.

Muy pocos celebraron el triunfo de la Alianza en 1998. Muy po-
cos fueron lo suficientemente reflexivos como para reconocer que
el triunfo histérico fue la aprobacién de la Ley y no el texto de la
misma. Del texto se encargara la clase trabajadora. El verdadero
triunfo fue la unidad de los sectores mas conscientes de los parti-
dos politicos. Por eso, la Ley fue una expresién de un consenso
limitado pero claramente bipartito. Contradictoriamente, a la Alian-
za se le juzg6 y condeno por el texto de la Ley, como si sus miem-
bros fueran los legisladores. Eso fue injusto. A la Alianza hay que
reconocerle vencer el frente anti sindicacién. Las limitaciones, res-
tricciones y contradicciones contenidas en la Ley son evidencia de
la falta de visién de muchos legisladores.

A'los que se organizaron en la Alianza y lucharon por mejorar
la Ley hasta las Gltimas consecuencias hay que reconocerles su
consistencia. No hacerlo, seria equivalente a condenar el esfuerzo
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contra la privatizacion de los obreros telefonicos porque se vendié
la corporacion de teléfonos. Eso sin meditar y reconocer los logros
concretos de estos empleados al mejorar la transaccién de com-
praventa.

La Ley 45 fue aprobada luego de un periodo de 54 afos en el que
no se aprobaba legislacién laboral comprensiva en Puerto Rico. En
los Estados Unidos, no habian celebrado una victoria como ésta
desde que el estado de Nuevo México aprob6 una ley habilitadora
de las relaciones laborales del sector pablico hace 28 afos. El esta-
tuto boricua se aprobé en la segunda mitad de la década de los 90
cuando se estan revisando de forma conservadora las leyes labo-
rales en todo el mundo, especialmente las leyes comprensivas que
permiten la negociacion colectiva.

En América Latina, la mayoria de los c6digos laborales estan
siendo alterados o se encuentran inactivos o siendo substituidos
por estatutos mas conservadores. Eso incluye al Codigo Laboral
Mexicano (Ley Federal del Trabajo de 1917), el méas viejo de todos
y el que sirvi6 de modelo liberal para los codigos de otros paises.
En Argentina, Perd, Brasil, Chile, Venezuela y Colombia se han per-
dido muchos de los estatutos donde se fundamenté la accion labo-
ral. Incluso en Cuba se ha suspendido gran parte de su legislacién
protectora en las areas sensibles a la inversion en divisas extranje-
ras. La Ley 45 de 1998 se aprueba en momentos donde el Estado
benefactor se estd desmontando y la legislacion protectora esti en
constante cuestionamiento, siendo enmendada o eliminada ante la
retirada del Estado de su gestién social.

La Alianza logré aprobar una ley en época de desreglamentacion
desde México a la Patagonia, incluyendo a los Estados Unidos, Ca-
nada, Europa, y no se diga del antiguo bloque soviético. Esta es
época de pactos econémicos de inversién de capital donde las le-
yes laborales se acomodan a los pactos. El triunfo de la Alianza se
hara mas evidente cuando los trabajadores escojan sus represen-
tantes exclusivos y comiencen a negociar.



LA LEY DE RELACIONES DEL TRABAJO PARA EL SERVICIO PUBLICO 195
Aspectos relevantes de politica piblica

Estudiar criticamente la Ley 45 de 1998 nos obliga a reconocer
que el estatuto tiene muchos aspectos positivos y relevantes de po-
litica publica laboral. Ese reconocimiento no pretende negar que la
Ley sufre de limitaciones, restricciones y contradicciones innecesa-
rias. Tampoco nos impide identificar los elementos positivos de po-
litica publica que representan oportunidades para el movimiento
obrero, los trabajadores y sus patronos. En otras palabras, se trata
de que indaguemos qué cosas de las aprobadas pueden ser utiliza-
das para organizar mas eficientemente a los empleados pablicos.

Cuando hablamos de aspectos positivos no pretendemos hacer
un juicio moralista. Nada méas distante a la intencion de la disciplina
de las relaciones laborales. Cuando hablamos de positivo —y
enfatizo— nos referimos a la relevancia de estos aspectos en soste-
ner, hacer cumplir y adelantar la nueva politica ptblica que recono-
ce el derecho a organizarse a 150,000 empleados publicos del go-
bierno central y garantiza su derecho a negociar colectivamente.

Entre los aspectos positivos de la Ley 45 podemos mencionar:
(D la nueva politica publica, (2) el derecho a organizarse y nego-
ciar colectivamente, (3) el nuevo c6digo de conducta a los sindica-
tos y patronos publicos, (4) el reconocimiento de un representante
exclusivo, (5) el establecimiento de un foro y creacioén de un meca-
nismo para definir y clarificar las unidades apropiadas, (6) el crear
un sistema de resolucién de querellas Gnico mejor conocido como
el procedimiento de quejas y agravios negociado, (7) el estableci-
miento de practicas ilicitas, (8) la adopcién del arbitraje
compulsorio para resolver estancamientos en la relacion de las
partes, (9) el establecimiento de pardmetros béasicos de democra-
cia sindical interna y externa, (10) la garantia a las uniones de acce-
so a informacién sobre los trabajadores, y (11) el reconocimiento
de proteccién legal a los representantes del sindicato y activistas
de la campana. Veamos con mas detalle.

La Ley 45 de 1998 inaugura una NUEVA POLITICA PUBLICA que
convierte la negociacion colectiva en un interés publico en el que
los sindicatos son reconocidos legalmente como representantes
de sus afiliados. Esta politica publica le otorga el DERECHO A
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ORGANIZARSE Y NEGOCIAR COLECTIVAMENTE A CERCA DE
150,000 TRABAJADORES en mas de un centenar de agencias del
gobierno. También, le impone un nuevo cédigo de conducta a los
patronos publicos donde se destaca la obligacion de negociar y
mantenerse categdricamente neutral durante el proceso conducen-
te a las elecciones de representacion.

Por otro lado, se reconoce un representante exclusivo de los
trabajadores a través de un proceso eleccionario donde tienen opor-
tunidad de participar todos los trabajadores de las agencias con
puesto regular y permanente. Ese procedimiento de elecciones es
verificado e implantado por un tercero no vinculado a la controver-
sia. El reconocimiento del representante exclusivo acaba con divi-
siones innecesarias entre los trabajadores, fortalece el reclamo sin-
dical y simplifica los procedimientos de representacion de la admi-
nistracion del convenio y de la resolucién de précticas ilicitas.

La Ley 45, ademas, crea un foro independiente y permanente
conocido como la Comisién de Relaciones Laborales para el Sector
Piblico que tiene la responsabilidad de clarificar las unidades apro-
piadas y de solucionar todas las controversias relacionadas con el
como deben los trabajadores estar organizados para la negocia-
cion. La clarificacién de las unidades apropiadas permite simplifi-
car el procedimiento de negociacion y garantiza la justa represen-
tacion de los trabajadores.

Una de las grandes contribuciones de la Ley 45 es el reconoci-
miento de que se puede negociar un PROCEDIMIENTO DE QUEJAS
Y AGRAVIOS como mecanismo oficial para solucionar querellas en
los lugares organizados. En este sistema de querellas todos los
empleados irrespectivamente de su afiliacion al sindicato- estan
obligados a utilizar el procedimiento establecido, lo que significa
que los empleados se liberan del tortuoso camino burocratico de
los procedimientos administrativos.

También, significa la resolucion eficiente, agil y costo eficiente
de querellas en la agencia en un tiempo determinado, con posible
adjudicacion en 45 dias. Esto se logra porque son los mismos tra-
bajadores los que administran el procedimiento y se mantiene la
resolucion de las querellas cercana al lugar donde ocurre. Esto im-
plica ahorros substanciales al presupuesto de las agencias que pue-
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de ser utilizado para la negociacién. En este sistema es remota la
intervencion de la Comisién y los tribunales en una controversia.

El estatuto establece un cédigo de conducta a todas las partes
en una controversia de manera que ni el gobierno central o sus
agencias, ni los sindicatos o sus miembros puedan evitar que los
empleados se organicen y negocien colectivamente. Ese codigo esta
especificado en 11 précticas ilicitas para los patronos y 7 para los
sindicatos de manera que ambas partes tienen prohibido limitar
cualquiera de los derechos que le concede la Ley a los empleados
publicos o entorpecer los procedimientos ahora reglamentados.
Mas adelante discutimos el contenido y relevancia de este codigo.

Por otro lado, se establece el arbitraje compulsorio como meca-
nismo de solucion final de las controversias cuando las partes no
pueden ponerse de acuerdo. Eso significa que en este sistema, o
las partes se ponen de acuerdo o un tercero decide la controversia
partiendo de la propuesta y posicion final de las partes. También,
se establecen pardmetros basicos de democracia sindical interna
y externa. En ese sentido, la Ley 45 le impone deberes y responsa-
bilidades a los representantes exclusivos haciendo ilegal practicas
contradictorias de administracion sindical. Las garantias de demo-
cracia sindical que incluye la Ley acaban con la nocién de algunas
organizaciones laborales que sienten un derecho propietario por
los talleres de trabajo aunque nunca hayan sido elegidos por la
mayoria de los trabajadores.

De igual forma, se democratizan los procesos de eleccion inter-
na incluyendo la garantia de que una unién pueda ser cuestionada
y removida por los trabajadores o que una unién rete a otra. Final-
mente, la Ley garantiza el derecho de las minorias de participar,
ser respetadas y no ser coaccionadas en su derecho a participar.

Por otro lado, la Ley permite a las uniones acceso a informaciéon
sobre la agencia y los trabajadores interesados en ser organizados.
Estos procedimientos obligan a la gerencia a proveer datos concre-
tos de sus empleados so pena de desacato. En concreto, este pro-
cedimiento le permite a las uniones ser mas efectivas en sus cam-
panas de organizacion e identificar contradicciones en la contrata-
cion, disposicién y ubicacion indiscriminada del personal dentro
de las agencias.
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La Ley le ofrece a los representantes del sindicato (sean éstos
organizadores, delegados, miembros activistas) proteccion legal
durante la campana organizativa. Esto es bueno para la democra-
cia de las agencias piblicas y un golpe rotundo contra la unilatera-
lidad administrativa.

Estos once aspectos positivos que acabamos de resefar se ha-
cen mas relevantes cuando se colocan en el contexto de
desreglamentacién, desgubernamentalizacion y privatizacién que
ha caracterizado la gestion del gobierno en el ambito laboral en la
ultima década. En cierta medida, se les puede reconocer como un
freno o por lo menos un obstéaculo para la tendencia de reforma
laboral conservadora que arropa a Puerto Rico y a otras partes del
mundo.

La aprobacién de la Ley 45 representa, ademas, logros indirec-
tos para el movimiento obrero, los trabajadores, la gerencia pibli-
ca y nuestro pais. Estos logros nadie los anticip6 y de hecho no
fueron parte del debate a favor o en contra de la Ley.

Los logros indirectos de la Ley se pueden dividir en dos catego-
rias: (1) los que mejoran el sistema de personal publico y (2) los
que proveen garantias sindicales adicionales, aunque indirectas
porque no se desprenden del texto de la Ley. Entre la primera cate-
goria se encuentran los siguientes logros: (a) el debilitar el patro-
nazgo politico, (b) el crear las bases para profesionalizar el servi-
cio piblico, sobre todo a la gerencia publica, (c) el convertir a los
sindicatos en salvaguarda del principio de mérito y (d) el obligar
una inversion anual del gobierno en mejorar los salarios y las con-
diciones de trabajo de los empleados.

La segunda categoria de logros incluye: (a) el impulsar la evolu-
cion de las organizaciones bonafides en sindicatos, (b) el crear igual-
dad entre los representantes del sindicato y la gerencia, mientras
los primeros acttian dentro de su rol de representacion y (c) el rom-
per con los paradigmas fundamentales que han sustentado una
cultura sindical defensiva y de minoria dentro del movimiento obre-
ro puertorriquefo hasta nuestros dias.

La aprobacion de la Ley 45 de 1998 debilita el patronazgo poli-
tico porque la opcién de poder negociar las condiciones de em-
pleo y salario limita la dependencia del empleado publico con el
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administrador de turno. El tradicional mensaje de reivindicacion
salarial ofrecido por los gobernadores en Puerto Rico en o cerca
del afno de elecciones llega a su fin.

De hecho, y en la medida que se adopte la negociacién colectiva
en el gobierno central, el actual gobernador sera el Gltimo ejecuti-
vo que pueda utilizar este mecanismo electoral para ganar simpa-
tias y favorecer su partido entre los empleados publicos. Los au-
mentos en salario son necesarios pero no hay que convertirlos en
elementos de manipulacion politica. Esa practica es reprochable.
Con el tiempo, los trabajadores reconoceran que la reivindicacion
de sus condiciones de trabajo y salario no es una dadiva de partido
alguno sino un derecho propio a ser negociado.

De igual manera, la aprobacién de una politica pablica que favo-
rece la negociacién colectiva crea las bases para aportar en la
profesionalizacion del servicio pablico de carrera y la moderniza-
cion de la gerencia del gobierno. Por un lado, los sindicatos, a
través de la negociacién, se pueden convertir en salvaguarda del
principio de mérito de manera que las acciones de personal sean
justas, l6gicas y especificadas en procedimientos claros consagra-
dos por la negociacion.

Hasta ahora, la contratacion en el gobierno central no ha segui-
do patrones logicos sino partidistas. El partido en el poder tiende a
manipular el proceso de empleo. De esta forma, se ha desarrollado
un sistema incoherente de empleo publico donde existe la discri-
minacion y los mas aptos no son necesariamente los contratados.
En ocasiones, ademas, la incoherencia del sistema ha resultado en
contratacion indiscriminada.

La negociacién colectiva provee alternativas justas a estos pa-
trones ilegales e ineficientes. Es cierto que la modernidad requiere
una nueva légica de empleo publico. Sin embargo, ésta no tiene
que estar sustentada en estrategias unilaterales de reduccién de
empleo como han sido la congelacién de plazas, la reestructura-
cioén y consolidacién de agencias, la privatizacion de activos o la
ley de retiro temprano. La negociacion colectiva puede proveer al-
ternativas logicas de racionalizacion del empleo piblico de forma
participativa para que el fundamento sea una légica de empleo
atemperada a nuestros tiempos.
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Por otro lado, el sistema basado en la negociacion colectiva le
impone a los directores de las agencias del gobierno central que
consideren anualmente, en sus propuestas de presupuesto, mejo-
res condiciones de empleo y salario para sus empleados. En ese
sentido, la negociacion obligara el desarrollo de un gerente mas
apto, profesional y sensible a las necesidades econémicas de sus
empleados.

Otro logro indirecto de la Ley es obligar a una inversién anual,
en vez de cada cuatro afnos, del gobierno patrono en mejores condi-
ciones de salario para los empleados publicos. Eso significa una re
definicion radical de las prioridades en el sector. En ese sentido, es
un reconocimiento de que la modernidad y la justicia salarial estan
relacionados. También, que el desarrollo econémico del pais no puede
estar sustentado en una distribucién del ingreso que sea injusta.

La Ley 45 posibilita la evolucién de las organizaciones bonafides
en sindicatos. Eso le permite a las uniones bonafides negociar co-
lectivamente y hacerse representante exclusiva de todos los traba-
jadores en una agencia. Ademas, el sistema de negociacion colecti-
va que impulsa la Ley eleva el “status” de los organizadores(as) y
establece mayor igualdad entre los representantes del sindicato y
la gerencia, mientras los primeros actian dentro de su rol de repre-
sentacién. Ese simple hecho transforma la conciencia del emplea-
do y le prepara para defender sus derechos como debe hacer todo
ciudadano responsable.

Finalmente, la Ley 45 promueve una revisién de la cultura sindi-
cal que ha caracterizado al movimiento obrero puertorriqueio hasta
nuestros dias. La Ley provee el umbral de una nueva cultura sindi-
cal basada en la organizacién y donde educar es mas apropiado
que imponer. Nuevas formas de gestién sindical son necesarias para
no alienar los trabajadores y mucho menos substituirles en su afan
de organizarse. La inspiracién es contagiosa pero sélo se hara rea-
lidad cuando se sofistique la accién politica del movimiento obre-
ro y sean construidas nuevas formas de expresion social solidaria
desde el seno de mismo movimiento y las comunidades donde ha-
bitan los servidores piublicos.

Los logros indirectos que provee la Ley 45 de 1998 son hoy im-
portantes paralos empleados publicos del gobierno central. Maiia-
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na, también, servirdn de inspiracién a una campaia organizativa del
sector privado que indudablemente esta por aproximarse. De he-
cho, esa es una de las mayores contribuciones indirectas de la Ley.

Principio de Mérito y Negociacién Colectiva

El impacto de la Ley de Relaciones del Trabajo para el Servicio
Puablico de Puerto Rico en la Ley de Personal del ELA es una de las
preocupaciones mas significativas que presentan los trabajadores
que estan considerando organizarse bajo el nuevo estatuto de rela-
ciones laborales. Muchos de los articulos publicados en la prensa
entre 1997 y 1999 han presentado, a mi juicio, un analisis simplista
y decepcionante sobre este asunto. Mas que educar confunden,
asumen demasiado y contienen errores. Este asunto fue superado
en las enmiendas del 2001 donde se permite claramente la negocia-
cion de asuntos relacionados al principio de mérito. Pensamos, sin
embargo, que es importante clarificar la incoherencia que se susci-
t6 el el debate sobre la primera version de la Ley.

En esos articulos, se confunde el principio de mérito con los sis-
temas de mérito y se sugiere que el sistema de relaciones de traba-
jo basado en la negociacion colectiva deroga todas las garantias de
la Ley de Personal, incluyendo el principio de mérito. Finalmente,
se plantea que la Ley 45 de 1998 no permite negociar asuntos rela-
cionados al mérito. La tesis central de los articulos es que los em-
pleados piiblicos que opten por organizarse bajo la Ley 45 estaran
en peor situacién que los que se mantengan desorganizados bajo
la jurisdiccion de la Ley de Personal. Esa tesis es erronea. Veamos
estos asuntos en detalle.

El primer problema de la orientacién de los articulos era confun-
dir el principio de mérito contenido en la Ley de Personal (Ley Nam.
5 del 14 de octubre de 1975) y los sistemas de mérito desarrollados
en las agencias, en forma de reglamentos internos, para poner en
vigencia e implantar las disposiciones de la Ley de Personal.

El principio de mérito no es materia negociable por ser un in-
tangible, un concepto, una utopia. Los principios no se negocian.
Los sistemas de mérito, por el contrario, son negociables por ser
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aplicaciones concretas de la Ley. De hecho, estos sistemas fueron,
sony seran terreno fértil de la accién sindical, incluyendo el siste-
ma de relaciones laborales inaugurado por la Ley 45.

El segundo error era asumir que todas las garantias de la Ley
de Personal, distribuidas como estin en esos reglamentos, iban a
desaparecer porque los trabajadores opten por organizarse bajo
la Ley 45. Eso es lo mismo que pensar que todos los reglamentos
internos son automaticamente anulados cuando los trabajadores
optan por negociar colectivamente. Ambas premisas son absur-
das e incorrectas.

(En qué agencia de Puerto Rico ha ocurrido esto? La negocia-
cién no deroga derechos sino que expande y aclara beneficios, in-
cluyendo los de la legislacién protectora. Los convenios colectivos
en el sector pablico, conviven con decenas de reglamentos inter-
nos. La diferencia es que los trabajadores protegidos por el conve-
nio pueden corregir y enmendar procedimientos injustos presen-
tes en esos reglamentos de forma &gil, eficiente y justa.

Las cuestiones positivas de la reglamentacion y las garantias
que éstas representan para los trabajadores se mantienen, y de
hecho se convierten en materia a ser protegida por los sindicatos y
la negociacién colectiva. Mas atn, cuando el reglamento y el con-
venio entren el conflicto, si lo negociado es legal, prevalecera el
convenio.

El tercer gran error de estos articulos, a mi juicio el méas peligro-
S0, es asumir sin critica la incorrecta interpretacion de que bajo la
Ley 45 no se podian negociar materias esenciales al mérito. Es cier-
to que esa prohibicion estaba contenida en la Ley. También lo era
el que en otras secciones de la Ley se establecia lo contrario. Por lo
tanto, nos encontramos ante una contradiccién de contenido que
debia ser interpretada. Sin embargo, esa interpretacién no puede
ser caprichosa sino que tiene que ajustarse a la intencién legislati-
va contenida en la exposicion de motivos de la ley y la politica pi-
blica que la crea. En ambas secciones se habla de armonizar la ne-
gociacion colectiva al principio del mérito. ;C6mo se puede armo-
nizar lo que no se puede tocar?

La esencia del principio de mérito es evitar la discriminacion. En
ese sentido, mientras la negociaciéon colectiva no represente acciones
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de discriminacioén contra los empleados no tendréa conflictos con
el principio de mérito. De hecho, lo que sucedera es que la nego-
ciacién fortalecera la objetividad de la aplicacién de la Ley de Per-
sonal, mientras los sindicatos garantizaran que los beneficios otor-
gados por el principio de mérito sean disfrutados por todos los
trabajadores.

Las materias esenciales al principio de mérito son operacionales
y constituyen en términos generales, condiciones de empleo par-
cial o totalmente entrelazadas al salario. Eso es asi cuando se re-
cluta, se clasifica, se selecciona, se asciende, se traslada y se re-
mueve al personal. Las condiciones de empleo y salario son mate-
rias explicitamente negociables en la Ley 45.

Actualmente, muchos reglamentos internos de las agencias del go-
bierno central son instrumentos defectuosos de administracién de
personal, precisamente porque fueron escritos Gnicamente por los
patronos. Lo mismo sucede con planes de clasificacién disefiados
defectuosamente e impuestos en las agencias. Eso lo saben miles
de trabajadores puertorriquefios y supervisores que han sido aplas-
tados por esa misma burocracia reglamentaria. La acumulacién de
abusos y horrores administrativos, incluidos los tramites de la Junta
de Apelaciones del Sistema de Administracién del Personal (JASAP),
ha sido negativa para el servicio puablico y costosa para el pais.

La posibilidad de trasformar la injusta realidad estructural que
representa JASAP en nuestro sistema de personal constituye uno
de los motores que impulsa a los trabajadores a organizarse a tra-
vés de la Ley 45 del 1998. Esto, reconociendo las limitaciones, res-
tricciones y hasta contradicciones que tiene el estatuto.

En ocasiones, los reglamentos internos de las agencias han sido
redactados con prudencia, cierto sentido de honestidad y hasta justi-
cia. Cuando las personas que administran son profesionales capaces,
responsables y conocedores de la administracién pablica estas cosas
suceden. Por el contrario, cuando la gerencia recae en politicos insen-
satos y sin experiencia administrativa, los reglamentos desarrollados
han sido tan injustos y unilaterales como sus interpretaciones.

En palabras sencillas, es incorrecto plantear que existe un con-
flicto inherente entre negociar colectivamente bajo la Ley 45 y
garantizar la aplicacién del mérito en los procesos de personal
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establecidos por la Ley de Personal. Mucho menos en Puerto Rico
donde el sistema basado en el mérito y el estructurado en la nego-
ciacién colectiva fueron disenados para ser armoénicos, integrados
y fraternos. Esa armonia no se hereda, hay que construirla. Las
enmiendas del 2001 van en esa direccién. Posibilitar la integracién
y la armonia de los dos sistemas es uno de los mayores retos que
tiene el movimiento obrero en estos momentos. Eso si se quiere
representar los intereses de los trabajadores.

Las areas esenciales al Principio de Mérito

Desde la aprobacién de la Ley de Relaciones del Trabajo para el
Servicio Pablico de Puerto Rico, el 28 de febrero de 1998, se han
gastado chorros de tinta argumentando que los aspectos esencia-
les al principio de mérito no son negociables bajo la Ley 45. Esa
interpretacion era incorrecta. La misma estaba basada en la sec-
cién 5.1 B de la parte dispositiva donde se coloc6 una enmienda “a
la brava” que establece que las areas esenciales al principio de
mérito no seran negociables. Enfatizo “a la brava” porque ese no
era el sentir mayoritario del legislativo sino el resultado de una
enmienda oportunista sometida en el fragor de un proceso de le-
gislacion politizado y accidentado.

El consenso legislativo no fue proteger prerrogativas gerenciales
sino garantizar la negociacién colectiva a los empleados piblicos
del gobierno central. Ese consenso fue bipartito. De hecho, la Ley
obliga al patrono a negociar. En ese sentido, la prohibicién aludida
es ambigua y esta en contradiccién con la politica piblica que in-
augura la ley. Me explico.

Anteriormente sefialé que cuando una disposicién es ambigua,
por ser contradecida en otra parte de un texto legal, hay que inter-
pretar la ley de acuerdo a un procedimiento dispuesto y que toma
en consideracion la parte expositiva del estatuto, las definiciones
relevantes, asi como la politica ptblica que inaugura un estatuto.

La seccién 5.1 b se contradecia con otras partes del texto dispo-
sitivo. En la seccién 9.1 I se establece una practicailicita al patrono
donde se le impide:
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Estimular o desalentar a los empleados a unirse a cualquier or-
ganizacion o a participar en las actividades de la misma mediante
discriminacién al emplear, despedir, conceder permanencia en el
empleo o con relacién a otros términos o condiciones de empleo
(Ley 45, 1998 p. 18).

En este apartado se convierte en practica ilicita, a favor de la
union y los trabajadores, cualquier discriminacién en areas que
son esenciales al principio de mérito como son emplear, despedir
y conceder permanencia. Esto incluye proveer derechos a candi-
datos al empleo que puedan ser discriminados por apoyar al sindi-
cato. Esa disposicion ayudara a las uniones a disminuir y combatir
la discriminacion politica en las contrataciones llevadas a cabo en
las agencias piblicas del gobierno central. Esa sera, ademas, una
buena noticia para miles de trabajadores puertorriquenos que han
sido aplastados por la burocracia reglamentaria existente y contra
quienes se han cometido verdaderos “horrores administrativos”
en forma de procedimientos lentos, amanados politicamente,
abusivos y discriminatorios.

Por otro lado, en la seccién 3, i de la parte dispositiva de la Ley,
al definir las clausulas no econémicas siempre se incluyeron “las
areas esenciales al principio del mérito” entre las “areas de nego-
ciacion mandatoria que las partes deberan discutir durante el pro-
ceso conducente a un convenio colectivo”. (Ley 45, 1998 p. 4). ;Cual
de las dos disposiciones era correcta? La Ley no era clara porque
obliga la negociacion en una parte y la prohibe en otra. Por eso se
enmendo la Ley. La Gltima oracién del altimo parrafo de la exposi-
cion de motivos es clara al afirmar que:

Esta Ley también est4 predicada en el principio de mérito de modo
que el sistema de relaciones obrero patronales que se establezca
responda a nuestra decisién de no discriminar por razén de raza,
color, sexo, nacimiento, origen o condicion social, ideas religio-
sas, ideas politicas, edad, condicién de veterano, ni condicién
fisica o mental alguna. (Exposicién de Motivos, Ley 45, 1998 p. 2)

Por otro lado, la declaracién de politica pablica es igualmen-
te esclarecedora.La organizaciéon de sindicatos de empleados
del sector piblico y la negociacién colectiva deberan orientarse



206 CARLOS ALA SANTIAGO

en armonia con el principio de mérito expresado en esta Ley. (Sec-
cion 2.2, Declaracion de Politica Pablica, Ley 45, 1998 p. 3)

Resulta contradictorio que se propusiera, como politica publi-
ca, armonizar el principio de mérito y la negociacién colectiva y
luego que se prohibiera negociar asuntos relacionados con los as-
pectos esenciales al mérito como son: reclutar, clasificar, seleccio-
nar, ascender, trasladar y despedir al personal. ;C6mo entender
estos aspectos procesales sin considerar que son en esencia con-
diciones de empleo?

Es més contradictorio todavia cuando tomamos en considera-
cion que el sistema de personal gubernamental definido en la Ley 5
de 1975 es perfectamente armonizable con el sistema de negocia-
cion colectiva. De hecho, ambos sistemas fueron disefiados para
serlo. Lo Gnico que faltaba era la aprobacién de una ley que garan-
tizara la negociacion colectiva.

En la exposicién de motivos de la Ley de Personal se describen
cuatro elementos fundamentales del Sistema de Personal. El segun-
do de esos fundamentos dice y cito:

[...] se establece un Sistema de Personal compatible y armonizable
con la negociacion colectiva en la parte del sector pablico donde
existe en la actualidad. También seria armonizable con la exten-
sion del derecho a la negociacion colectiva a todos los empleados
puablicos, si en el futuro se tomara esa determinacion.

La tan mentada armonia de los dos sistemas es mucho mas que
ajustar el salario y los beneficios marginales de los trabajadores ex-
cluidos de la unidad apropiada de negociacién en una agencia. La
verdadera armonia se crea cuando la negociacion se convierte en
instrumento y es vehiculo efectivo para fortalecer la objetividad de
la aplicacién de la Ley de Personal. Eso, mientras los sindicatos ga-
rantizan que los beneficios otorgados por el principio de mérito y
sus areas esenciales sean disfrutados por todos los trabajadores.

Una interpretacién de la Ley 45 que tome en consideracion es-
tos asuntos tiene que llegar a la conclusién de que no hay forma en
que se pueda evitar la armonia y eventual integracién de los dos
sistemas. Eso es tan evidente como el argumentar que las areas
esenciales al principio de mérito representan (a veces de forma
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directa, otras de forma indirecta) condiciones de empleo y salario
que este estatuto obliga a negociar.

“Los empleados disfrutaran del derecho a negociar con la agencia
un convenio colectivo, a través de su representante exclusivo, en
el que se discutan y acuerden disposiciones sobre salarios, benefi-
cios marginales, términos y condiciones de empleo. La agencia vie-
ne obligada a negociar con el representante exclusivo las mencio-
nadas disposiciones.(Ley 45, 1998, seccion 5.1 p. 12)

En nuestro sistema de personal, transferir a un empleado afecta
sus condiciones de empleo, al igual que cuando se otorga un as-
censo generalmente se aumenta el salario. Ambas dimensiones son
intrinsecas e inseparables.

El Sistema de Administracién de Personal del ELA es dinamico. El
mismo fue concebido y estructurado para garantizar la participa-
cion efectiva de los empleados. Eso es un mandato contenido en la
politica pablica de la Ley de Personal desde 1975. La negociacion
colectiva es el instrumento ideal para salvaguardar ese objetivo.

La negociacion posibilita y garantiza, como principio, la partici-
pacion directa y efectiva de los trabajadores en la revisién de los
reglamentos internos y defectuosos que caracterizan y rigen el ré-
gimen de personal en el sector piiblico. En ese sentido, se le da
cumplimiento a las cuestiones positivas de la reglamentacién y las
garantias que éstas representan para los trabajadores. La negocia-
cion no viene a obstruir sino a dar cumplimento a las disposicio-
nes de la Ley de Personal, en especial al principio de mérito. Cum-
plimiento que no pudieron ofrecer ni JASAP, ni la Junta de Apela-
ciones del Sistema de Educacién Publica (JASEP) y que resulta im-
perativo para mejorar el &mbito de administraciéon de personal en
el sector piblico.

Las unidades apropiadas
La aprobacion de la Ley 45 de 1998 garantiza el derecho a todos

los empleados piblicos del gobierno central a que se definan “uni-
dades de representacién apropiadas” en sus respectivas agencias.
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Esto permite que aquellas personas empleadas que quieran orga-
nizarse sindicalmente y negociar sus condiciones de empleo y sa-
lario puedan hacerlo de forma eficiente.

Las cuestiones relacionadas al quién negocia, para qué y con quién
se negocian y por qué se negocia son medulares en la definicién de
las unidades apropiadas. Lo cierto es que la composicién de la uni-
dad apropiada, junto a otros aspectos, predeterminan los resulta-
dos de la campafia organizativa y la subsiguiente negociacién.

Las unidades apropiadas no son una imposicién caprichosa ni de
los lideres obreros, ni de la Comisién de Relaciones Laborales, ni
siquiera de las leyes laborales. Las unidades permiten agrupar a los
trabajadores a partir de sus intereses y necesidades como grupo
ocupacional (ej. maestros, conserjes, oficinistas, entre otros). De esta
forma, se puede atender responsablemente los reclamos de los di-
versos grupos que componen las mismas unidades, tanto durante la
negociaciéon del convenio como al momento de su administracion.
Por otro lado, una definicién adecuada de las unidades apropiadas
simplifica la negociacién colectiva de manera que todas las propues-
tas a ser negociadas sean del interés de todos los trabajadores.

Esa caracteristica es central para que el sindicato pueda pro-
veer una justa representacion de todos sus miembros. La misma,
parte del reconocimiento de que muchas de las preocupaciones de
ciertos empleados no le afectan a los otros a la hora de negociar.
Las unidades apropiadas, entonces, no se establecen para dividir a
los trabajadores sino por el contrario- son una expresion del respe-
to a su diversidad.

En lo concreto, para poder ofrecer una mejor representacion a
los intereses de los unionados(as), en una agencia particular, po-
demos encontrar varias unidades que de forma separada o parcial-
mente integrada, estdn compuestas por profesionales, técnicos,
personal secretarial, vigilantes, empleadas de comedores escola-
res, trabajadores diestros y no diestros, entre otros.

Lo importante, sin embargo, es concebir la definicién de las uni-
dades apropiadas como un proceso dindmico y a largo plazo don-
de las partes se conocen, se influyen mutuamente y aprenden a
respetarse. La definicién de las unidades es el principio del proce-
so de organizacion verdadera y no debe ser concebida como el fin
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de la aparente “unidad” que las bonafides le ofrecian a los emplea-
dos publicos. Unidad aparente porque no era real y que puede, muy
bien, ser militante pero no deja de ser minoritaria. Unidad que se
conforma a partir de buenas intenciones pero que resulta ineficiente
y limitada a la hora de organizar y negociar.

Los opositores a la campana de sindicacion de empleados publi-
cos del gobierno central han estado argumentando que los sindica-
tos que estan organizando a través de la Ley 45 de 1998 han traicio-
nado los intereses de sus afiliados al proponer su agrupacioén en
unidades apropiadas ante la Comisién de Relaciones Laborales del
Sector Publico para su certificacion. Como alternativa proponen que
es més favorable no dividir a los trabajadores y mantenerlos “uni-
dos” y agrupados en una sola unidad apropiada por cada agencia.

Preguntamos: ;Es mas favorable para quién? Sera favorable para
el patrono o para el liderato politico-sindical que quiere seguir con-
trolando a perpetuidad algunas bonafides. Los trabajadores que
aspiran a ser efectivos en la negociacién colectiva jaméas van a lo-
grarlo a través de la conformacion de una sola unidad en agencias
grandes y complejas por estar agrupadas en Departamentos Som-
brilla. Una sola unidad puede ser de utilidad para agencias peque-
nas y con trabajadores dispersos.

(Coémo se implantara la negociacién entre los 8,000 miembros
del Departamento de la Familia que incluye, por lo menos, unida-
des a ser conformadas por trabajadores diestros, no diestros, téc-
nicos, personal de apoyo secretarial y varias docenas de profesio-
nales? ;Coémo seleccionar un comité negociador que sea represen-
tativo de todos los sectores? ;Como se estableceran las priorida-
des de lo negociable? ;Cémo evitar que la ocupacion que agrupa la
mayoria numérica de los miembros representados olvide a los sec-
tores minoritarios? ;Como evitar las consecuencias legales que
acarrea la mala representacion? Si esto es complejo en el Departa-
mento de la Familia como lo serd entre los 72,000 empleados de
Educacion.

La propuesta de una sola unidad es un mito irresponsable. En el
gobierno central la mayoria de los trabajadores no estin unidos y
mucho menos organizados. De hecho, la minoria organizada esta
subdividida en miltiples asociaciones bonafides que estan en
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guerra o conviven en tension. Esta situacién confunde a los traba-
jadores y ha comprometido histéricamente la fuerza del reclamo
sindical en esas agencias, asi como limita el poder de presién y
negociacién de las uniones.

Las practicas ilicitas

El poder de los gerentes piiblicos de tomar decisiones unilatera-
les ha sido una de las practicas que ha caracterizado la gestion
publica en Puerto Rico. Por aios, los gerentes en el gobierno cen-
tral han actuado con mano libre en lo que respecta a acciones ad-
ministrativas y de personal. Por esa razén, los trabajadores han
tenido muy poca participacién en las decisiones que les afectan y
no han podido influenciar las prioridades de accién definidas en
sus agencias.

Por causas similares, la discriminacién por razones politicas ha
influenciado la contratacién en el sector: a muchos empleados se
les ha destituido de sus puestos y despojado de sus funciones sin
razones validas, se han impuesto horarios y transferencias de per-
sonal injustas y no se han concedido cientos de promociones y
compensaciones justificadas.

Por otro lado, los reglamentos internos que deben controlar y
desalentar esas malas practicas de administraciéon han sido, en la
mayoria de los casos, instrumentos defectuosos que han funciona-
do siempre como referencias distantes de las leyes que aplican.
Los mismos han sido confeccionados “a la medida” por la misma
gerencia que constante y en ocasiones impunemente, viola la ley.

Para agravar la situacion, las agencias de apelaciones creadas para
fiscalizar la gestion publica han sido expresiones burocraticas e
ineficientes. Su lentitud ha hecho causa comin con verdaderos abu-
sos y atropellos de los derechos de muchos empleados publicos. En
términos estadisticos, el desempeio de estas agencias ha sido tan
pobre que muchos trabajadores ni siquiera someten sus casos por-
que han perdido fe en los procedimientos administrativos.

Para atender esta situacion, la Ley, 45 de 1998, establece once
practicas ilicitas al patrono. (Secciéon 9.1, p. 18) Estas précticas son



LA LEY DE RELACIONES DEL TRABAJO PARA EL SERVICIO PUBLICO 211

acciones ilegales que ya no pueden llevar a cabo los patronos ni
sus representantes. Cuando ocurren, los trabajadores pueden de-
nunciarlas ante la Comisién de Relaciones Laborales en el Sector
Pablico. Alli se emiten ordenes de “cese y desista” o se multa al
patrono, dependiendo de la gravedad de la falta y el nimero de
ocurrencias de la misma, hasta un méaximo de $10,000 por cada
falta. (Seccion 11.15 k p. 26)

En términos generales, las practicas ilicitas tienen tres propési-
tos principales: (1) evitar que cualquiera de las partes en una con-
troversia laboral, incluyendo las uniones, traten de impedir que
los empleados se organicen y negocien colectivamente; (2) prohi-
bir que se limiten cualquiera de los derechos que concede la Ley a
los trabajadores; e (3) impedir que se entorpezcan cualesquiera de
los procedimientos ahora reglamentados por la Ley.

Para muchos empleados publicos, la existencia de estas prohi-
biciones a los patronos funciona igual que un c6digo anti-miedo
que fortalece sus posibilidades de organizarse. En términos con-
cretos, éstas le imponen a los patronos neutralidad durante las
campanas de organizacion sindical y un cé6digo de conducta donde
no se permite ni las amenazas, ni el discrimen o la persecuciéon
politica antes, durante ni posterior a una campana organizativa.
También, radicar cargos por practicas ilicitas son una alternativa a
los posibles abusos de poder que puedan cometer los representan-
tes de la gerencia que no quieren reconocer los derechos que la
Ley le otorga a los trabajadores.

La Ley 45 sefiala ONCE précticas ilicitas a los patronos. Las mis-
mas se pueden dividir en cuatro grandes categorias (1) las que pena-
lizan a los patronos que no respetan el derecho de sus empleados a
organizarsey a negociar colectivamente; (2) las que protegen el con-
venio colectivo; (3) las que obligan al respeto de los procedimientos
establecidos y (4) las que imponen neutralidad al patrono.

Entre las que penalizan a los patronos que persiguen a sus em-
pleados por ejercer su derecho se encuentran:

(1) intervenir, coartar o restringir a uno o mas de sus empleados
con relacién a su decisidn de ejercer los derechos reconoci-
dos en la ley;
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(2) estimular o desalentar a los empleados a unirse a cualquier
organizacioén sindical o a participar en las actividades de la
misma mediante discriminacién al emplear, despedir, conce-
der permanencia en el empleo o con relacién a otros términos
o condiciones de trabajo;

(3) despedir o discriminar en cualquier forma contra un emplea-
do porque este haya formulado una querella, dado informa-
cién o prestado testimonio;

(4) suspender los pagos por conceptos de seguros, planes médi-
cos de los empleados y dependientes de éstos, mientras se
esté negociando un nuevo convenio colectivo.

Esta categoria de practica ilicita previene la persecucién contra
los activistas sindicales o remedia la misma. También, le otorga de-
rechos y protege de que se discrimine contra los empleados en areas
esenciales al principio de mérito como son el emplear, despedir, otor-
gar permanencia y otros términos o condiciones de empleo.

La segunda categoria de practica ilicita garantiza el respeto al
proceso de negociacién y a lo negociado. Entre éstas se encuen-
tran: (5) el negarse a negociar de buena fe y (6) el violar los térmi-
nos del convenio.

En la tercera categoria se salvaguarda el respeto a los procedi-
mientos establecidos por la Ley, muy especialmente al relacionado
a la obligatoriedad de respetar el procedimiento de quejas y agra-
vios. Todos los empleados, irrespectivamente de su afiliacién al
sindicato tiene la obligacién de utilizar el procedimiento negocia-
do. Estas practicas incluyen:

(7)) no aceptar o cumplir el laudo de un arbitro;

(8) negarse a seguir y cumplir los procedimientos que establece
la Ley cuando surge un estancamiento; y

(9) negarse a someter las quejas, agravios y otras controversias a
los procedimientos dispuestos.

Finalmente; la cuarta categoria le impone al patrono neutrali-
dad. Es decir, el patrono no puede (10) dejar de mantener una acti-
tud neutral antes y después de cualquier eleccién. Esto incluye
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desde comentarios a uno o varios de sus empleados, hasta emitir
cualquier documento expresando su posicién sobre las elecciones.
Esta neutralidad le impone al patrono permitir orientaciones en el
lugar de trabajo yofrecer acceso igual a todas las uniones interesa-
das en organizar. La gerencia publica tampoco puede (11) interve-
nir o participar en la formacion, administracion o el apoyo econé-
mico de una unién.

La posibilidad de radicar cargos por practicas ilicitas es una for-
ma nueva de poder en manos de los empleados piblicos del go-
bierno central, tanto para defenderse de los abusos de sus patro-
nos como para prevenir que cualquier unién que los represente
trate de impedir que disfruten de los derechos y garantias que le
concede la Ley 45 de 1998.

Este poder ayuda a balancear la relaciéon contractual entre los
patronos y los empleados de manera que estos ultimos tengan al-
ternativas justas, baratas y expeditas ante la posibilidad de ser afec-
tados por decisiones unilaterales de sus patronos.

La experiencia de los empleados de las corporaciones publicas,
cubiertos por la Ley 130 de 1945, en torno a radicar cargos por prac-
ticas ilicitas ha sido positiva. Son las uniones y sus miembros los
que radican la inmensa mayoria de los cargos contra sus patronos.
Esto es asi, porque en términos generales, son los patronos los que
violan las prohibiciones que establecen las Leyes habilitadoras de
relaciones laborales. Esta tendencia no sera diferente bajo el nuevo
sistema de relaciones laborales que creala Ley 45 de 1998. Lo distin-
to, sin embargo, es que la Ley 45 permite a la Comisién multar a la
parte que cometa una practica ilicita. En ese sentido, los trabajado-
res no tendran que esperar demasiado para que se haga justicia y
tanto las uniones como los patronos aprenderan a respetar los acuer-
dos a los que se comprometan en el convenio colectivo.

El costo social de la ineficiencia
El viejo sistema de relaciones laborales provisto por la Ley 134

de 1960 no contempl6 un sistema coherente de resoluciéon de que-
rellas. Al surgir controversias o querellas en el gobierno central se
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utilizan Juntas de Apelaciones creadas por la Leyde Personal del
Servicio Pablico, mejor conocida por la Ley Ndm. 5 de 1975.

La Ley cre6 dos Juntas: una conocida por JASAP (Junta de Ape-
laciones del Sistema de Administracién de Personal) y la otra como
JASEP (Junta de Apelaciones del Sistema de Educacién Piblica).
Ambos foros fueron creados para resolver problemas de personal
en el servicio piblico no cubierto por la Ley 130 de 1945. La inten-
cion legislativa al crear las Juntas era “alcanzar el trato mas justoy
equitativo a todos los empleados publicos”. Este ideal no fue al-
canzado. La justicia siempre ha sido muy lenta en nuestro sistema
de personal.

Historicamente, las Juntas se han caracterizado por ser lentas,
burocréaticas y costosas para el erario piblico. También, estos fo-
ros siempre colocan a los empleados piblicos a la defensiva ape-
lando decisiones -por lo general- unilaterales de sus superiores.

Un andlisis de las propias estadisticas de JASAP, en su informe
anual de 1998, nos revela la lentitud de los procesos. De hecho,
durante todo el afio fiscal 1997-98, JASAP se mantuvo en violacién
delaLey de Procedimiento Administrativo Uniforme (Ley 180, PAU)
por no haber podido mantener un promedio general de tiempo de
resolucién de casos igual o menor alos seis (6) meses que requiere
el estatuto.

En promedio y desde el 1ro de julio de 1996 al 30 de junio de
1997, la solucién de casos sencillos atendidos por JASAP es decir,
los que no han requerido la celebracién de una vista publica se ha
demorado unos catorce meses. Veamos. Los casos relacionados
con horarios de trabajo toman un promedio de 15 meses; los de
reposicién o reinstalacion unos 17 meses; las destituciones 11 me-
ses; las habilitaciones mas de 19 meses; y el despojo de funciones
unos 8 meses.

En el mismo periodo, los casos donde ha sido necesaria la cele-
bracién de vistas ptblicas, el tiempo de solucién promedio de los
mismos ha aumentado a 20 meses. Eso significa, en concreto, que
las controversias sobre horario de trabajo se atienden en aproxi-
madamente 19 meses; un trabajador tiene que esperar 2 afios para
ser reinstalado en su trabajo; para reparar las destituciones unila-
terales tarda 18 meses; las habilitaciones 23; y las cesantias 19.



LA LEY DE RELACIONES DEL TRABAJO PARA EL SERVICIO PUBLICO 215

También, se aumenta el tiempo de atender un despojo de funcio-
nes de 8 a 21 meses. Casos tan sencillos como diferenciales de suel-
do toman 17 meses antes de ver su solucién.

(Qué justicia se protege con tal lentitud? ;Cuénto le cuesta al
servicio publico tanta lentitud? ;Qué impacto tiene en el 4nimo y la
motivacion de los empleados esa tardanza? En los campos de Puer-
to Rico hay un dicho que dice “justicia tardia no es justicia”. Es
evidente que la justicia estd muy lejos del foro para resolver pro-
blemas de personal en el servicio publico de Puerto Rico.

Esta realidad contradice el sentido del principio de salvaguar-
dar el que “los mas aptos” sean los contratados en el gobierno. ;Es
que acaso queremos contratar los mas aptos para luego penalizarlos
con estos procedimientos? ;C6mo es posible aspirar a un clima de
mayor armonia, satisfaccién, productividad y eficiencia en el servi-
cio pablico? Con estos procedimientos de resolucién de querellas
realmente no se puede.

Por otro lado, JASAP es un foro cada vez méas burocratico que le
cuesta mucho al pueblo de Puerto Rico. No hablo solamente de
cuestiones econdmicas identificables y directas como: las horas
de trabajo perdidas, las compensaciones por discriminacién politi-
ca pagadas en las cortes y los sueldos dejados de devengar. Me
refiero también, al impacto negativo que tiene en el desempefo de
los trabajadores la frustracion y el desasosiego de sentir que uno
se encuentra desamparado de justicia. Los procedimientos son tan
humillantes que muchos empleados optan por retirar su caso an-
tes de tener que esperar tanto tiempo sin tener una idea clara de
donde se encuentran los procedimientos.

Esa era la realidad para centenares de trabajadores. JASAP, en
su mejor ano, ha atendido méas de un sesenta por ciento de los
casos radicados. Eso quiere decir que cuatro de cada diez casos
ni siquiera son analizados. De hecho, a partir del afo fiscal 1995-
96, ha comenzado a crecer sustancialmente el niimero de casos
pendientes en la Junta y a decrecer el nimero de casos resueltos.
Transcurridos los primeros siete meses del ano fiscal 1997-98, y
hasta el 28 de febrero de 1998, JASAP habia resuelto solo 32.6% de
los casos pendientes. Es decir, se habian resuelto 982 casos de un



216 CARLOS ALA SANTIAGO

total de 3,013 bajo consideracion. Eso represent6 341 casos menos
que el afio fiscal anterior. Esas estadisticas son un desastre.

La aprobacién de la Ley 45 le provee una alternativa a los emplea-
dos publicos que opten por organizarse sindicalmente. La alternativa
es poder negociar un procedimiento de quejas y agravios que man-
tenga la solucion de querellas dentro de la agencia y en manos de
los trabajadores siguiendo procedimientos informales y expeditos.

La modernidad necesaria en el servicio pablico

La modernidad del servicio publico es un reto permanente de la
administracién publica. La modernidad, en términos précticos, lo
que significa es lograr los ajustes necesarios para que el sector
publico pueda servir cada dia mejor a los puertorriquenos.

La Ley 45 de 1998 fue aprobada para conceder el derecho a orga-
nizarse en sindicatos y a negociar colectivamente a los empleados
del sector piblico en la mayoria de las agencias del gobierno cen-
tral. La exposicion de motivos de la Ley nos indica que su inten-
cion es corregir el hecho innegable de que, y citamos, “alrededor
de 170,000 empleados del gobierno central no se les otorga ese
derecho (refiriéndose al de negociar colectivamente) en la Consti-
tucién, ni por delegacion estatutaria”. (Ley 45, 1998, p. 2).

La aprobacién de la Ley inicia una nueva politica ptblica laboral
enmarcada en tres criterios esenciales: (1) mejorar las condiciones
de trabajo de los empleados publicos acomodando este renglon den-
tro de las realidades fiscales en que se desenvuelve el gobierno; (2)
evitar interrupciones en los servicios publicos y (3) promover la
productividad. La nueva politica pablica, ademas, mantiene como
fundamento que el sistema de relaciones obrero patronales que se
establezca debe responder y estar armonizado al principio de méri-
to y de no discrimen “por razén de raza, color, sexo, nacimiento,
origen o condici6n social, ideas religiosas, ideas politicas, edad, con-
dicién de veterano, ni condicion fisica o mental alguna”.

También, a que la negociacioén colectiva aliente y promueva la
solucién de disputas mediante mecanismos de quejas y arbitraje
negociados entre las partes.
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La politica piblica que se aprobé es el resultado de treinta afios
de argumentos, debates y prejuicios a favor y en contra del dere-
cho a la sindicacién de empleados publicos. Ese debate incluyo,
como hemos sefalado, 44 piezas legislativas, de las cuales 29 fue-
ron proyectos de sindicacién comprensivos. Es claro, y se despren-
de del texto de la ley, que la actual administracion del gobierno de
Puerto Rico ha apostado en la reglamentacion de las relaciones
laborales para normalizar précticas sindicales y administrativas
identificadas por el poder ejecutivo y el legislativo, como “confu-
sas y desarticuladas”.

Esta normalizacion no es caprichosa y debe ser vista como par-
te importante de un proceso de modernizacion y reforma guberna-
mental mas amplio y ambicioso que compromete sus posibilida-
des, sino garantiza, en primera instancia, una mejor redistribucién
salarial e impulsa la participacién genuina de los empleados publi-
cos del gobierno central en la transformacién de sus condiciones
de trabajo. Un escenario similar enfrenté el gobierno de Puerto Rico
hace 50 afios.

Desde la década del 40, ha sido parte del consenso social en
nuestro pafs permitir que se organicen legalmente los trabajado-
res. Fue esta opcidn, en parte, lo que permitio al gobierno hacer los
ajustes necesarios para concretizar la transformacién de nuestro
pais de una sociedad rural a una industrializada. Ese grupo de obre-
ros organizados fue esencial para levantar los cimientos de la infra-
estructura que hoy disfrutamos colectivamente y que es tarea de
todos mejorar.

Mas tarde, el gobierno opt6 por reconocer y elevar en el ambito
constitucional el derecho de sus empleados en las corporaciones
publicas que funcionan como patronos privados, a organizarse para
negociar colectivamente con una intencién clara de aumentar la
democracia, distribuir mejor el ingreso, solucionar controversias
de forma civilizada y posibilitar la reforma gubernamental. En aquel
momento, la intencién era expandir los servicios basicos a la ma-
yor parte de los ciudadanos. Eso lo logramos como pueblo.

La aprobacién de la Ley de Relaciones del Trabajo de Puerto
Rico (Ley 130) en 1945 fue la antesala a una reforma administrativa
comprensiva del gobierno de la Isla. Esta quedé plasmada con la
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aprobacion de la Ley 140 del 28 de abril de 1949. En esta ley se
autorizo la reorganizaciéon de los departamentos ejecutivos y las
agencias del gobierno insular. Alli se conceptualizaron las agencias
y corporaciones que iban a concretar la reforma. Asi se
institucionaliz6 la modernidad administrativa que ha sobrevivido
hasta nuestros tiempos y que ahora enfrenta una nueva reforma.

La accién gubernamental de nuestros dias propone crear una
politica de empleo publico coherente, mejorar la infraestructura,
reducir el tamano y los gastos del gobierno, mejorar la calidad de
los servicios, flexibilizar la reglamentacién innecesaria y aumentar
la productividad de los empleados. La sindicacién de los emplea-
dos publicos es como fue hace 50 afnos, una de las dimensiones de
esa reforma. No es la dimensién mas importante, pero de ella de-
pende que otras puedan implantarse.

En otras palabras, la organizacién de los empleados publicos en
sindicatos debe ser vista como necesaria para hacer operativa la re-
forma gubernamental que proponen todas las administraciones gu-
bernamentales. Por esa razén se aprobé la Ley. Una cosa es desarro-
llar los conceptos o legislar reformas, otra cosa es implantarlas. Como
hemos visto, la historia nos ha demostrado que el apoyo de los tra-
bajadores es neuralgico e indispensable para cualquier reforma.

Dentro de la nueva politica publica laboral, el derecho a organi-
zarse y la negociacion colectiva se presenta como un antidoto a la
confusién y desarticulacién del sistema de relaciones laborales
imperante. También, se convierten los convenios en instrumentos
de politica puablica y se revisten de interés publico para promover
relaciones laborales positivas que ayuden a modernizar el gobier-
no central.

La préactica de la negociacién colectiva ofrece una gran oportu-
nidad a nuestro sector publico del gobierno central de garantizar
mecanismos de concertacién que nos coloquen en el umbral de un
nuevo pacto social en Puerto Rico que, sin dejar de apelar a la jus-
ticia, esté orientado a la necesidad de que todos aportemos para
lograr nuestra mayor productividad como servidores puablicos. La
propuesta de la nueva politica piblica es sencilla: construir esta
nueva etapa de la modernizacion del servicio pablico negociando
colectivamente.
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Visto en este contexto, la negociacion colectiva se convierte en
un principio gubernamental de modernidad sobre la base de la dis-
tribucion del ingreso para asegurar un marco legal adecuado, justo
y balanceado donde se puedan evitar o superar las controversias.

La modernidad a la que se debe aspirar en el servicio piblico
son cosas sencillas pero con un profundo significado social. La es-
peranza de verdadera modernidad se fundamenta en el respeto de
la dignidad de los servidores piiblicos, sean éstos supervisores o
supervisados. En ese sentido, la modernidad no es otra cosa que
posibilitar que los servidores piiblicos puedan dedicarse a sus la-
bores sin ser presionados politicamente. La modernidad seréa real
cuando ningin servidor publico se sienta forzado a participar de
actividades politicas, incluyendo cumpleaiios de candidatos a pues-
tos politicos, bingos o rifas, o hacer contribuciones econémicas a
partidos politicos para evitar ser perseguido en el trabajo. De igual
forma, ésta seguira siendo un ideal mientras los servidores pibli-
cos continden empobreciéndose en su trabajo y mientras la anti-
giiedad y el compromiso institucional no sean recompensados. Fi-
nalmente, dificilmente podremos evidenciar ser modernos cuando
el tramite de una querella tarda entre 15 y 24 meses.

La modernidad en la gestién del gobierno hay que construirla
con paciencia, desarrollando consensos y coincidencias entre los
diferentes sectores de interés en nuestra sociedad. Esa moderni-
dad no se alcanza recortando presupuestos sino invirtiendo fon-
dos. La negociacion colectiva es una inversion que ha probado ser
rentable a todos los paises del mundo donde se ha implantado. En
Puerto Rico este axioma no tiene que ser diferente.






