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NOTAS

ACCION SINDICAL EN LA FUNCION PUBLICA:
COMENTARIO SOBRE UNA CIRCULAR INSOLITA

Por ISIDORO LOPEZ PENA

1. Las experiencias de la accién sindical en la empresa se
desarrollan, histéricamente, en los paises democraticos, a partir
del momento en que los sindicatos tratan de alternar la activi-
dad externa a la empresa con su presencia activa en el centro
de trabajo y, en tal sentido, no cabe confundirlas con las expe-
riencias de control obrero, con las de cogestiébn o con otras <«ati-
picas» correspondientes a paises con un alto grado de desarrollo
industrial (1).

Tales experiencias de accién sindical en la empresa suponen
normalmente, en los indicados paises, el reconocimiento consti-

(1) En tal sentido, véase Dk La Viiia en la presentacion del documento La par-
ticipacién de los trabajadores en la empresa. «Textos y Documentos», 1. Publicacio-
nes del Instituto de Estudios Econémicos, Madrid, 1979.

Para un estudio mas detenido de estas distinciones, véase el capitulo X, <Accién
obrera en la empresas, de D 1a ViLia-Paromequg, en Introduccién a la economia
del trabajo, vol. 1, pp. 439 a 551. Editorial Dsbate, Madrid, 1977.
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tucional del ejercicio de todos los derechos sindicales y a conti-
nuacién la consagracion, a modo de garantia, de la prohibicién
-de una serie de actividades del empleador atentatorias contra
aquel ejercicio: asi no poder tener en cuenta la afiliacién o
ejercicio sindical del trabajador a la hora de su contratacion,
formacioén, ascenso, etc.; no poder descontar cotizaciones sindi-
cales sobre salarios y pagarlas en sustitucién del trabajador y no
poder utilizar ningtin medio de presion en favor o en contra
de cualquier organizacion sindical.

Toda contravencion de estas prohibiciones (que normalmente
se consideran disposiciones de orden publico) suele considerarse
abusiva y puede dar lugar a indemnizacién de dafios y per-
juicios.

Sin embargo, la concrecidén tipica de las experiencias de la
accion sindical en la empresa parte del reconocimiento de que
todo sindicato representativo en el plano nacional o regional,
se considera a su vez representativo en la empresa y, en conse-
cuencia, bajo ciertas condiciones de numero de trabajadores, ac-
tividad econdmica, etc., puede realizar su actividad a través de
las llamadas secciones sindicales y los delegados sindicales que
las componen. Esta accién sindical suele extenderse en algun
ordenamiento a las empresas publicas y algunas veces expresa-
mente se cita a los Departamentos ministeriales y oficinas pu-
blicas, pero con ciertas limitaciones (2).

(2} Asi, en Italia, la Ley de 20 de mayo de 1970 (Gassetta Officiale della Repu-
blica Iltaliana, 27 de mayo), que aprueba el Estatuto de los Trabajadores, al refe-
rirse a las acciones que comporta la libertad sindical, sus actos discriminatorios
y el establecimiento de delegaciones sindicales en las empresas, incluye, en su
articulo 37, una <aplicacién a los asalariados de organismos publicos» en los si-
guientes términos: «Las disposicionss de la presente Ley son aplicables asimismo
a toda relacién del trabajo y de empleo de asalariados empleados por organismos
publicos que se dediquen exclusiva o principalmente a wuna actividad econdmica.
Se aplicaran, asimismo, a toda relacién de empleoc de los asalariados de los demas
organismos, a menos que esté regulada por disposiciones especiales.» (Traduccién
de la OIT.)

En Francia, aunque el Codigo de Trabajo, al regular los comités de empresa
(en cuanto manifestacion ds las experiencias de control obrero), establece, en su
articulo L. 431-1, que «se constituirAn comités de empresa en todas las empresas
industriales y comerciales, en las oficinas publicas y ministeriales...», sin em-
bargo, al regular el mismo cuerpo lzgislativo —por incorporacién a su articulado
de la Ley num. 68-1.178, de 27 de diciembre de 1968 (Journal Officiel num. 31}—,
todo lo relative al ejercicio del derecho sindicel en las empresas omite toda refe-
rencia a las empresas publicas y oficinas ministeriales. La omisién, igualments, es
total en la Gran Bretana a este respecto.
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Pues bien, en el sentido expresado hasta aqui puede decirse
que técnicamente en Espafia no existe regulacién alguna de las
experiencias de la accién sindical en la empresa. El Real De-
creto 3149/1977, de 6 de diciembre, sobre eleccién de represen-
tantes de los trabajadores en el seno de las empresas (hoy dero-
gado por la disposicion final 3.2, nam. 16, del Estatuto de los Tra-
bajadores), aparte de que establecia unas normas absolutamente
provisionales, no constituyé garantias de accién sindical en el
sentido elucidado, y la pintoresca regulacién que establecia de
los delegados de personal y los comités de empresa (excluyentes
entre si) correspondia mas bien a lo que ya hemos denominado
como técnicas de control obrerc que a las de accién sindical en
la empresa. Ni siquiera, en el momento actual, el Estatuto de
los Trabajadores, aprobado por Ley 8/1980, de 10 de marzo, que
regula, en su titulo II, «<De los derechos de representacion co-
lectiva y de reunién de los trabajadores en la empresa», supone,
en modo alguno, su establecimiento (3). Pues bien, con este pa-
norama —de presente y de futuro—el 16 de junio de 1979 el
Boletin Oficial del Estado nos ha sorprendido con la publicacion
de la circular 3/1977 de la Secretaria de Estado para la Admi-
nistracién Publica por la que se establecen directrices provisio-
nales de accién sindical en la Funcién Publica.

Prescindiendo de las prohibiciones que como garantias de la
libertad sindical vimos formaban parte de estas experiencias, la
norma constituye una regulacién minuciosa de las secciones sin-
dicales y sus representantes en la Administraciéon Publica es-
pafiola. Todo un acontecimiento que justifica —creemos— el ca-
racter de insélita con la que calificamos en el titulo (4).

(3) No obstante, tal afirmacién ya no resulta del todo exacta después de la
firma del llamado Acuerdo Marco Interprofesional sobre Negociacién Colectiva sus-
crito por la Unién General de Trabajadores (UGT) y la Confederacion Espafola de
Organizaciones Empresariales (CEOE).

A través del capitulo XI de! mismo, titulado «De los sindicatos y de los comités
de empresa», viene a introducirse en nuestro pais la posibilidad del establecimiento
por via de convenio de una completisima regulacién de este tema de la accion
sindical en la empresa, a tono con la de los paises democraticos citados.

(4) La afirmacion que hacemos en el texto se ha visto corroborada con la re-
ciente publicaciéon de De 1a Viiia: «Materiales para el estudio del sindicato:. Cuader-
nos Laborales. Serie «Sindicalismo», Instituto de Estudios Sociales. Ministerio de
Trabajo, Madrid, noviembre de 1979. En el mismo se recoge la circular comentada
como unica manifestacion de accién sindical (propiamente dicha) en nuestro orde-
namiento juridico, Véase p. 121, nGm. 42.
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2. Pero este caracter insélito que, ya de entrada, parece
justificado resulta todavia méas evidente si se tiene en cuenta
que la expresada circular se publica, como decimos, por Reso-
lucién de la Secretaria de Estado del 7 de junio de 1979, cuando
la, misma existia desde el 11 de noviembre de 1977, y en el pe-
nultimo parrafo de su preambulo se reconoce que <«el sentido
mismo de las directrices contenidas en la presente circular exige
que, para garantizar su operatividad, sean objeto de una amplia
difusién a nivel de cada centro de trabajo entre todas las ins-
tancias que de alguna forma sean sus destinatarios: autoridades
administrativas, funcionarios publicos y organizaciones profe-
sionales».

O sea que una norma que por su naturaleza —y ella misma
asi lo proclama— exige de una amplia difusién para ser opera-
tiva, se mantiene con caracfer reservado-—hay que suponer que
en ccnnivencia, si no con todas, con algunas organizaciones sin-
dicales y profesionales— durante diecinueve meses y desde lue-
go en el mas absoluto desconocimiento de los funcionarios pu-
blicos y trabajadores de la Administracién Publica a los que se
dirige fundamentalmente para la defensa de sus intereses sindi-
cales y profesionales. La cuestiéon sigue siendo insélita y real-
mente hay que preguntarse por los motivos de la misma, que
s6lo las instancias que la dictaron podrian aclarar (5).

(5) Las motivaciones, desde luego, no estén claras, y sélo cabe hacer interpreta-
ciones mas o menos aproximadas no exentas de un alto margen de posible error.
El autor de estas lineas, poco antes de que se dictase con tanta reserva la expre-
sada circular, tuvo la hoirira, en junio de 1977, de representar —en calidad de con-
sejero técnico de la delegacién diplomatica— al Gobierno espafiol en la Comisién
de libertad sindical y procedimientos para determinar las condiciones de empleo
en el servicio publico de la LXIII Reunién de la Conferencia Internacional del
Trabajo en Ginebra. En aquella ocasidon se establecié el criterio por parte del Go-
bierno —prudentemente determinado por el entonces ministro sefior De la Mata
y el subsecretario de Trabajo sefior Istiriz—de no ir més alld en este terreno de
la Funcion Publica de lo que estaba reconocido en el Convenio 87 de la OIT, relativo
a libertad sindical y a la proteccién del derecho de sindicacién en general. En
realidad, tampoco los demés pafses asistentes a la Comisién, en ninguna de sus
tres representaciones, fueron mas all4d, en aguella primera discusién, de lo que
luego fue el Convenio 151, aprobado al afio siguiente.

Sin embargo, se creé un clima de distensién y confianza entre las organizacio-
nes sindicales representadas en aquella discusién (CC. 00., UGT y USO) y el Go-
bierno, que se quebrd al poco tiempo con la publicacion en el Boletin Oficial del
Estado del 2 de julio de 1977 del Decreto 1522/1977,.de 17 de junio, que regula el
derecho de asociacién sindical a través de la creaciéon de asociaciones y organiza-
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3. Otra cuestiébn —mo ya tan insoélita, en el ordenamiento ju-
ridico espailol— es el caracter provisional y transitorio con que
la circular nace, llevando ya casi tres afios de vigencia. En el
predmbulo reconoce que «es provisional y sirve para cubrir tran-
sitoriamente el vacio legal que existe respecto a las diversas
manifestaciones de la accién sindical en la Administracion».

JHay que entender de esta redaccién que se va a regular
legalmente, en breve plazo, la accién sindical en la Funcién Pu-
blica? Evidentemente el tema podria plantearse en el momento
en que la circular fue dictada, pero ahora constituye un impe-
rativo del desarrollo constitucional, ya que el articulo 131-3 de
la Constitucién establece que la «Ley regulara... las peculiarida-
des del ejercicio del derecho... de los funcionarios publicos a la
sindicacién».

El caracter provisional y transitorio de la circular queda, pues,
confirmado, pero no parece que «las peculiaridades de este de-
recho» vayan a ser tenidas en cuenta en el proyecto de Ley Or-
génica del Gobierno, la Administracién y,la Funcién Publica ya
aprobada por el Consejo de Ministros, con lo que puede dilatarse
la vigencia de la presente circular.

4. En cuanto al contenido de esta insélita norma, hay que
reconocer que es bastante completo y el adecuado a lo relativo
al establecimiento de secciones sindicales de empresa y cabe
distinguir los siguientes aspectos:

a). Ambito de la accién sindical en la Administracién.

Se considera centro de trabajo en la Administraciéon Central
a la unidad administrativa con nivel de Direccién General, o
cualquier otra en sede fisicamente independiente; a los orga-

ciones profesionales de funcionarios publicos, que produjeron una cierts desconfianza
de omarillismo y un evidente desencanto en las centrales sindicales, que esperaban
otra cosa.

Acaso para restablscer la armonfa y recobrar el buen clima nacido en Ginebra
en este aspecto, el nuevo Gobierno salido de las urnas del 15 de junio de 1977 dicté
la circular —evidentemente paccionada— objeto de este comentario. Sin embargo, ésta
es una interpretacién subjetiva que pretende ser coherente, aunque el autor carece
de prueba para mantenerla. Se incluye en esta nota, en un intento de explicacién
a un acontecimiento que sigue pareciendo insélito, toda vez que L"a. reserva con que
fue mantenida, y sobre todo la connivencia sindical a la misma, carecen de ex-
plicacion.
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nismos auténomos y a las delegaciones territoriales. Este tltimo
criterio se aplica a las entidades locales.

Resulta evidentemente desorbitado y utépico este ambito de
accién sindical como en la practica podra comprobarse, toda
vez que habra Departamentos con mayor o menor grado de im-
plantacién, pero desde luego habria organismos auténomos y
muchisimas entidades auténomas que no llegaran a tenerla en
absoluto.

b) Representaciones sindicales.

No es una representaciéon electiva (por lo menos a nivel de
personal del centro), sino que consiste en la posible acreditacion
de dos funcionarios por cada organizacion sindical en cada cen-
tro para que la representen. Para el tratamiento de asuntos de
caracter general en todo un Departamento o Entidad local cada
organizaciéon puede designar hasta dos representantes de quie-
nes ya tengan tal condicién a nivel de centro.

En realidad, ésta es la técnica de representacién de los sin-
dicatos en la empresa, porque se debe partir del supuesto —por
otro lado consagrado constitucionalmente en el articulo 7 in
fine—de que la estructura interna y funcionamiento de todo
sindicato debera ser democratica.

Ahora bien, cuando no hay técnicas de representacién fun-
cionarial del tipo de control obrero [y el Estatuto de los Tra-
bajadores no es de aplicacién —a tenor de su articulo 1.°, 3, aJ—
«a la relaciéon de servicio de los funcionarios publicos... asi
como la del personal al servicio del Estado, las Corporaciones
locales y las Entidades publicas auténomas cuando, al amparo
de una Ley, dicha relacién se regule por normas administrativas
o estatutarias»1 se corre el riesgo de convertir la actividad sin-
dical de la funcién publica en un movimiento de tipo asamblea-
rio propicio a la algarada y a la ineficacia.

c¢) Reuniones.

Se distingue entre reuniones de representantes sindicales y
de funcionarios. Las primeras tienen mayor libertad: pueden
realizarse fuera de horas de trabajo, libremente, incluso en los
locales del centro, e incluso por causas extraordinarias en horas

DA-1980, nim. 186. ISIDORO LOPEZ PENA. Accion sindical en la funcién publica: comentario s...



DA-1980, nim. 186. ISIDORO LOPEZ PENA. Accién sindical en la funcion publica: comentario s...

203 Notas

de trabajo con autorizacién previa, pero sin que requiera ante-
lacién reglada su solicitud.

Las reuniones de funcionarios ya son mas complejas. Pueden
convocarse por los representantes de las organizaciones o por
un cinco por ciento del personal del colectivo que se convoca.
Deben ser previamente autorizadas por el jefe de la unidad ad-
ministrativa, y cuando tienen caracter departamental o gene-
ral, por el subsecretario del Departamento o el secretario de Es-
tado para la Administracién Publica, respectivamente.

La solicitud debe hacerse con una antelacién de setenta y
dos horas, comunicando en ella hora, lugar, orden del dia e iden-
tificacibn de los convocantes. La resoluciéon se notificara vein-
ticuatro horas antes de la celebracion y caso de ser autorizante
sehalara el lugar de los previsiblemente fijados para tal fin.

Para las reuniones de funcionarios fuera de horas de traba-
jo también se exige autorizacidén, salvo imposibilidad manifiesta,
y para las reuniones dentro de la jornada de trabajo el personal
tiene garantizadas seis horas mensuales si son de ambito gene-
ral o departamental, y cuatro horas para las de centro. En todo
caso, son requisitos para que se ejerza tal garantia que a tales
reuniones se convoque a la totalidad del colectivo de que se
trate y que en la elaboracién del orden del dia participen las
organizaciones profesionales con presencia en la unidad.

En todo caso, cualquier asistente puede exigir que las vota-
ciones que puedan realizarse en estas reuniones sean secretas.

d) Locales.

Se distingue entre utilizacién de locales por las organizacio-
nes profesionales y por los funcionarios.

En el primer caso, s6lo se exige habilitaciéon de locales cuan-
do la unidad constituya un colectivo superior a cien personas,
y la utilizacién de los mismos seré objeto de acuerdo entre tales
organizaciones.

En el segundo caso, cuando la dotacién de personal de la uni-
dad lo justifique, se elabora una relacién de dependencias a
utilizar por los funcionarios, y su cesion para reuniones se rea-
liza en las condiciones que antes vimos, determinando, entre
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ellos, el mas proximo al centro en que preste sus servicios el
colectivo convocado. '

e) Propaganda.

La autoridad administrativa debe facilitar la confeccién de
la propaganda relacionada con la tematica del centro y poner
a disposicién de la «seccién sindical» el material necesario, siem-
pre que se use «racional y moderadamente». En tal sentido, los
representantes sindicales elevaran mensualmente un informe del
material utilizado a la autoridad administrativa correspondiente.

Tal propaganda podra distribuirse libremente en el centro
de que se trate y en todo caso debera disponerse de tablones de
anuncio y lugares adecuados para realizarla.

5. Una ultima cuestién convendria plantear sobre la circu-
lar 371977 de la Secretaria de Estado para la Administracion
Puablica: su real aplicacién y, consiguientemente, la de su eficacia.

En cuanto a su aplicacién practica habria que llevar a cabo
un analisis sociolégico para ver en qué centros de los que se
determinen en su ambito de vigencia se han creado secciones
sindicales y cuantos y cuales sindicatos lo han hecho. Realmente
es un estudio que va mas alld de los limites de este comentario,
pero cabe aventurar que el resultado—a tenor del numero de
érganos de que se trata—no seria demasiado alagtierio.

Pero en este orden de ideas cabe plantearse el problema de
su eficacia en los siguientes términos: ¢Ha contribuido esta
norma a dinamizar el movimiento sindical en la Funcién Pii-
blica? ;Ha servido para que los funcionarios pablicos canalicen
eficazmente sus reivindicaciones legitimas y tratar de liberarse
de tantos sentimientos de frustracién gue arrastran desde hace
tanto tiempo? Creemos que no, porque la circular en cuestion
establece la accién sindical en la Funcién Publica en los términos
descritos, pensando mas en dar satisfaccién a las organizaciones
sindicales que a los propios funcionarios, dejando a éstos sin
auténticos medios de representacién democratica para el ejer-
cicio de sus reivindicaciones, sobre todo teniendo en cuenta el
escaso entusiasmo despertado por el Decreto 1522/1977, que re-
gulé tan cicateramente el derecho de asociacién sindical y que
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no vino precisamente a situar la sindicacién de los funcionarios
—tal y como propugnaba De la Villa— «en pie de igualdad con
las de otros sectores de la poblacién activa» (8).

Se trata, pues, de una norma de las que Bobbio incluiria
dentro de la categoria de la «validez ineficaz» porque deja in-
cumplido el fin primordial que el cuerpo social al que se dirige
espera, de ellas (7). Por ello la resolucién aqui comentada re-
sulta criticable ya que no contribuye a clarificar nada, deteriora
el escaso espiritu de movimiento sindical entre los funcionarios
publicos y, en definitiva, fomenta de modo considerable su tra-
dicional sentimiento de <«alienacién», entendiendo por tal —en
definicién exacta de Alain Touraine— «el estallido de una perso-
nalidad que debe vivir de dos maneras contradictorias: segun
la légica de la posicidn social que ella gcupa y segln la ldgica
que, en tal posicién, le impone el amo que quiebra o prohibe sus
relaciones sociales» (8).

() Véase L. E. pe La ViuLa: «La sindicacién de los funcionarios publicos», en
Cuadernos de Derecho de Trabajo, 1975-76, nums, 1-2, pp. 223 y sSS.

(7) Noreerto Boeelo: Teoria dell'ordinamento giuridico. Turin, 1960, p. 42.

(8) AraiNy TouraiNe: Introduccién a la sociologia. Editorial Ariel, Barcelona, 1978,
paging 50.
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