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I. INTRODUCCION

En las raices del tema de la sindicacién y colegiacién de los fun-
cionarios, como en el de cualquier asociacién, esta la vieja polémica
sobre si, en una Nacién, el Estado debe convivir con otras agrupa-
ciones humanas o debe ser la unica forma asociativa. '

Unos pensamos que es legitimo que los hombres, cuando lo esti-
men necesario, se asocien para mejor alcanzar y defender sus inte-
reses. El Estado no debe, pues, impedir la constitucién de asociacio-
nes. Sélo debe encauzarlas para que su actividad no perjudique
intereses de jerarquia superior.

.Otros piensan que el Estado, por si solo, puede conseguir la
satisfaccién de todas las necesidades humanas. Para éstos, las aso-
ciaciones son, cuando menos, innecesarias y, en muchos casos, per-
niciosas (1).

(i) Puede verse un Breve vy exacto resumen de esta cuestién basica en BUR-
DEAU, G.: Les libertés publiques, Parfs, L. G. D. J., 1961, pags. 151 y ss. -
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II. NECESIDAD Y CONVENIENCIA DE LAS ASOCIACIONES
DE FUNCIONARIOS PUBLICOS

1. ARGUMENTOS EN CONTRA DE LAS ASOCIACIONES DE FUNCIONARIOS

Pero no todos los que creen que el asociarse es una aspiracién
legitima piensan que sea necesario o conveniente que los funciona-
rios publicos se asocien para la defensa de sus intereses. Aducen en
favor de su tesis diversas razones; unas, para justificar la innece-
sariedad de las agrupaciones de funcionarios, y otras, para demos-
trar su inconveniencia.

Entre las primeras recuerdan, en primer lugar, que los derechos
y las obligaciones de los funcionarios —o, si se quieren emplear tér-
minos mas laborales, sus condiciones de trabajo— los fija el legis-
lador —representante de la voluntad del pueblo y titular de la
soberania— y no la Administracién publica, a quien los funciona-
rios sirven directamente. La Administracién sélo pormenoriza, me-
diante reglamentos, lo que las leyes disponen; si los reglamentos
que afectan a aquéllos se separan de los criterios legales, los fun-
cionarios pueden solicitar de los Tribunales de Justicia su anu-
lacién.

En segundo lugar, afirman que la Administracién publica no
pretende conseguir beneficios econémicos. Su objetivo es la pres-
tacién de servicios publicos. Los gastos que éstos requieren figuran
en los presupuestos de las entidades administrativas —que también
aprueba el legislador—, y éstos se nutren, primordialmente, de im-
puestos. Como al empleador de los funcionarios no le preocupa aba-
ratar el coste de la mano de obra de que dispone, no trata de res-
tringir sus derechos econémicos.

En tercer lugar, se dice que existen causas menos aparentes que
las anteriores, pero tanto o mas importantes, para considerar su-
perfluas a las organizaciones profesionales de los funcionarios pu-
blicos. El funcionario, ademas de servir a la Administracién, la en-
carna (2). Por ello, los grupos de funcionarios que ocupan los
puestos superiores de la organizacién administrativa consiguen de
su patrono ventajosas condiciones laborales por medios mucho mas
sutiles y cémodos que la constitucién de una asociacién para la

(2) Cfr. Parapa VAzquez, J. R.: Sindicatos y asociaciones de funcionarios publi-
cos, Madrid, Tecnos, 1968, pdg. 22.
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defensa de sus intereses. Este argumento sélo tiene, por supuesto,
un valor parcial. Lo pueden esgrimir los funcionarios muy bien si-
tuados. Entre nosotros, algunos Cuerpos de funcionarios han ac-
tuado y actian como verdaderas agrupaciones profesionales. Para
los funcionarios que pertenecen a ellos, la asociacién, muy posible-
mente, les resulta innecesaria. Pero esto mismo mueve a unirse a
los funcionarios no bien situados. En nuestro pais, la tendencia
hacia la sindicacién se nota entre los funcionarios integrados en
Cuerpos que se consideran postergados.

Entre las razones empleadas para sostener la inconveniencia de
las asociaciones de funcionarios se ha esgrimido, como principal, la
experiencia de que los sindicatos de trabajadores tiendan a emplear
la huelga como arma para hacer efectivas sus reivindicaciones. La
huelga de los funcionarios implicaria la paralizacién de los servicios
publicos. La continuidad de éstos, sobre todo si son servicios esen-
ciales, resulta necesaria para toda la comunidad, por lo que aquella
imposibilita o, mejor, hace punible a la huelga de funcionarios y,
consecuentemente,’a los sindicatos de funcionarios (3). La verdad
es que la sindicacién de los trabajadores no determina inevitable-
mente la huelga, pero no puede negarse que la favorece.

También se ha dicho —son palabras de PEREz SERRANO anterio-
res a 1939 (4)— que «si los funcionarios actiian como érganos publi-
cos y gozan de un estatuto singular, no cabe reconocerles un dere-
cho (el de sindicacién) que podria relajar la disciplina, quebrantar
el servicio y autorizar al Estado para degradar a la categoria de
simple contrato de trabajo, con la obligada facultad de despido,
el ambito de garantias y derechos que implica la relacién del fun-
cionario con el Estado mismon.

2. ARGUMENTOS A FAVOR DE LAS ASOCIACIONES DE FUNCIONARIOS

El cuadro que acabamos de esbozar, con mezcla de principios
y de apreciaciones reales, resulta demasiado simple. Faltan en él
muchos matices.

En primer lugar, en algunos paises, la afirmacién de que el le-
gislador representa a la voluntad popular la contradice la propia

(3) De la continuidad de los servicios publicos se ha dicho que es uno de esos
«grandes principios impregnados de una falsa claridad» («La continuité des ser-

vices publics», Etudes publieés sous la direction de J. P. GiLL1, Parfs, P. U. F., 1973).
(4) Tratado de Derecho politico, Madrid, Civitas, 1976, pag. 681.
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Constitucién. Incluso cuando asf ocurre, los Parlamentos no dejan
de estar compuestos de hombres de carne y hueso, con debilidades
y limitaciones, y son capaces de tomar decisiones no siempre por
motivaciones justas o de interés general.

En segundo lugar, la experiencia personal nos demuestra que,
en muy buena medida, los derechos econémicos de los funcionarios
no los regulan las leyes —ni siquiera los reglamentos—, sino deci-
siones del Gobierno, de los Ayuntamientos o Diputaciones e incluso
de las Juntas de Retribuciones u otros 6rganos administrativos me-
nores (5). Si la Administracién no busca un beneficio econémico,
algunos de los que estan en ella si lo buscan y lo consiguen con
perjuicio para los demas.

En tercer lugar, el negar a los funcionarios el derecho a asociar-
se para evitar que se declaren en huelga, aparte de que es algo asi
como matar a los perros para terminar con la rabia, olvida que no
todas las actividades de la actual Administracién son servicios pu-
blicos, y mucho menos servicios cuya continuidad sea absolutamente
necesaria. Su continuidad no es, al menos, mas necesaria que la
de otras actividades de caraicter privado. En ultimo extremo, no
puede condenarse al silencio y_a la resignacién a quien colabora
en un servicio que no admite intermitencias.

Puede concluirse, pues, que en la actualidad las asociaciones de
funcionarios son necesarias. Sin embargo, no deberia olvidarse que
si la situacién de los funcionarios fuera verdaderamente legal y re-
glamentaria y si la Administracién publica se limitase a prestar
servicios publicos, posiblemente aquéllas resultarian muchisimo me-
nos necesarias, e incluso quizd innecesarias.

III. LA ORGANIZACION DE LAS ASOCIACIONES
DE FUNCIONARIOS

1. SinpicaTos Y COLEGIOS OFICIALES

Supuesto que las asociaciones de funcionarios son necesarias,
¢cémo organizarlas? Conocemos dos tipos fundamentales de asocia-
ciones de funcionarios: los Sindicatos, a imitacién de las asociacio-
nes de trabajadores, y los Colegios oficiales, a imitacién de las aso-
ciaciones de los profesionales liberales.

(5) El denominado sistema de complementos propicia que las retribuciones de
los funcionarios escapen a la competencia del legislador.
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Los funcionarios que trabajan para la Administracién y reciben
de ella una remuneracién por su trabajo no son, evidentemente,
profesionales liberales. A éstos sélo se asemejan los funcionarios
que reciben la retribucién de su trabajo de los particulares (asi, por
ejemplo, notarios y registradores). Los funcionarios, en general, son
una especie de trabajadores por cuenta ajena.

~ Sin embargo, tradicionalmente se ha partido del supuesto de
que los funcionarios publicos son un grupo laboral de caracteris-
ticas, al menos juridicas, distintas de las de otros trabajadores.
Esta postura, que todavia perdura con fuerza en el campo de las
disciplinas juridicas —prueba de ello es que los funcionarios publi-
cos se estudian en el Derecho administrativo y no en el Derecho
laboral—, se apoya, fundamentalmente, en que, como antes hemos
dicho, la situacién del funcionario con respecto a la Administracién
publica se considera legal y reglamentaria, mientras que la del tra-
bajador con respecto a la empresa privada se califica de contrac-
tual. Es decir, los derechos y obligaciones del primero derivan de
las leyes y reglamentos, y los de los segundos del contrato (6).

Pero creo que conviene poner de relieve que, desde hace afios,
junto a la «proletarizacién del funcionario», como decia D. Nicolas
PEREZ SERRANO en el «Libro-homenaje al Profesor Gascén y Ma-
rin» (7), se ha producido también una «funcionalizacién del obre-
ro». Los derechos y obligaciones de los obreros dependen ahora
mucho ma4s de la ley y de los reglamentos, que de la voluntad de los
patronos. Han alcanzado grados de estabilidad en sus empleos y de
disminucién de los riesgos econémicos, comparables a los que du-
rante mucho tiempo fueron considerados caracteristicos de los fun-
cionarios.

Pienso, pues, que no existen d1ferenc1as sustanciales entre los
trabajadores y los funcionarios publicos, y, por tanto, que en prin-
cipio no deben existir diferencias esenciales entre las agrupaciones
profesionales de los primeros y de los segundos (8).

Muchos no comparten la anterior conclusién y apoyan su pare-
cer en razones diversas. Veamos algunas de ellas.

(6) No comparto esta tesis, pero tampoco es la ocasién de defender una u
otra postura sobre el particular. Puede verse BoQUERA OLIVER, J. Marfa: Derecho
administrativo, Madrid, IEAL, 1972, vol. I, pags. 235-237.

(7) Estudios dedicados al Profesor Gascon y Marin, Madrid, IEAL, 1952, pagi-
nas 167 y ss.

(8) Véase SaLa Franco, T.: La libertad sindical y los empleados publicos (Un
estudio del Derecho italiano), Sevilla, Instituto Garcfa Oviedo, 1972, especialmente
a partir de la pag. 101.
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«La forma sindical —decia HAURIOU (9)— est4 unida a la lucha
de clases». La Administracién publica no es una clase social. Por
consiguiente, el sindicato de funcionarios no puede existir, o si
existe, no puede ser igual a los sindicatos construidos para esta cla-
se de lucha. :

No cabe la menor duda de que la Administracién puablica no es
una clase social, y quiza tampoco lo sea el funcionariado publico.
Son funcionarios ptiblicos personas que son o se sienten de diver-
sas -clases sociales. Pero, en cualquier caso, no creo que sea necesa-
rio que todo sindicato se constituya para la lucha, entendida ésta
en su sentido de agresién para la destruccién del contrario. Sidney
y Beatriz WEBB dicen que e] sindicato «es una asociacién perma-
nente de trabajadores con la finalidad de mantener y mejorar sus
condiciones de empleo». ¢De qué manera se debera conseguir este
objetivo? Pienso que mediante el empleo de cualquier medio idéneo
y honesto.

A mi me parece que hacer asociaciones para combatir a quien
te paga por tu trabajo, porque se piensa que, por este solo hecho,
es ya un enemigo, resulta triste y, en el caso de los funcionarios
publicos, verdaderamente irreal. Pero no cabe duda de que los fun-
cionarios tienen que defender sus intereses y deben asociarse para
ello. Emplear con este propdsito medios de combate, serios estu-
dios con los que convencer a las autoridades publicas o ramos de
flores para la sefiora de quien puede atender sus aspiraciones, es
otro tema, y ademds no parece que los procedimientos enumerados
sean incompatibles entre si.

Otros entienden que para que exista sindicato, las condiciones
de trabajo deben mantenerse y mejorarse por medio de contratos
colectivos. Dice ALoNsO OLEA (10) que «si la finalidad (de la aso-
ciacién) es contratar con la Administracién las condiciones de tra-
bajo, entonces, y sélo entonces, se estd hablando de sindicatos de
funcionarios». Sin negociacién colectiva no hay sindicato.

Tampoco me parece que la negociacién colectiva sea esencial a
la nocién de sindicato (11). La asociacién de trabajadores que no

(9) Citado por PARADA, ob. cit., pag. 20.

“(10) Prélogo al libro de PARADA Sindicatos y asociaciones de funczonarzos publi-
cos, cit.,, pag. 17.

(11) En realidad, este argumento es consecuencia de la clasica distincién entre
funcionario y obrero, basada en que el primero tiene una situacién legal y regla-
mentaria, y el segundo una situacién contractual, vista ahora desde la perspectiva
del obrero.
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tenga por finalidad la fijacién colectiva de las condiciones de tra-
bajo, podra llamarse sindicato, segin Sidney y Beatriz WEBB, y no
podra llamarse asi, segiin los que exigen aquella condicién para que
lo sea. En definitiva, desde una perspectiva juridica, un simple pro-
blema de palabras, pero quiza una diferencia real desde un punto
de vista psicolégico, sociolégico o politico.

Por eso, desde mi perspectiva, la juridica, creo que, en lo fun-
damental, la regulaciéon de las asociaciones de funcionarios debe
ser idéntica a la de los obreros, y sélo si en aquella quieren incluirse
detalles —y creo que esto no deberia hacerse— seran convenientes
las matizaciones.

No debo silenciar, sin embargo, que esta muy extendido el pare-
cer de que el derecho de los funcionarios publicos a asociarse puede
restringirse en mayor grado que el de los demas trabajadores.

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Cul-
turales (12) dice, en su articulo 8.°, 1, que los Estados se compro-

. meten a garantizar:

«a) El derecho de toda persona a fundar sindicatos y a afi-
liarse al de su eleccién, con sujecién tinicamente a los estatutos de
~ la organizacién correspondiente, para promover y proteger sus inte-
reses econémicos y sociales. No podran imponerse otras restriccio-
nes al ejercicio de este derecho que las que prescriba la ley y que
sean necesarias en una sociedad democratica en interés de la segu-
ridad nacional o del orden publico, o para la proteccién de los dere-
chos y libertades ajenos. '
b) EIl derecho de los sindicatos a formar federaciones o con-
federaciones nacionales, y el de éstas a fundar organizaciones sindi-
cales internacionales o a afiliarse a las mismas.
¢) El derecho de los sindicatos a funcionar sin obst4culos y sin
otras limitaciones que las que prescriba la ley y que sean necesarias
en una sociedad democrética en interés de la seguridad nacional o
del orden publico, o para la proteccién de los derechos y libertades
ajenos». :
En el parrafo 2 del mismo precepto se afiade: «El presente
articulo no impedirad someter a restricciones legales el ejercicio de
tales derechos por los miembros de las Fuerzas Armadas, de la
Policia o de la Administracién del Estado» (13). La razén de esta

(12) Ratificado por Espaiia el 28 de septiembre de 1976 y publicado en el «Bo-
letin Oficial del Estado» de 30 de abril de 1977.
(13) «Nada de lo dispuesto en este articulo —afiade su nimero 3— autorizard
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mayor restriccién en el caso de la Administracién del Estado, pare-
ce ser la finalidad esencial que ésta tiene de satisfacer fines publi-
cos. A esto ya se ha hecho referencia anteriormente (14).

2. CRITERIOS PARA LA ASOCIACION DE LOS FUNCIONARIOS

Pienso, no obstante, que la regulacién del derecho de los fun-
cionarios a asociarse, e igualmente el de los otros trabajadores, debe
hacerse de manera muy somera y de acuerdo con los siguientes
criterios:

1.° Reconocer con caricter general el derecho de todos los fun-
cionarios a asociarse, pero defender la libertad de ejercer o no este
derecho.

2° El ejercicio del derecho de asociacién no tendrid mas limi-
tes que los que el Cédigo penal impone a las asociaciones.

3> La Administracién no debe intervenir en las asociaciones
de funcionarios. Ni siquiera las fomentara.

4° Para la regulacién del derecho de asociacién no se tendra
en cuenta la posibilidad o imposibilidad de la huelga en los servi-
cios publicos. Aunque la sindicacién propicie la huelga, no existe
una relacién necesaria, de causa a efecto, entre sindicacién y huelga.

Los criterios anteriores responden a mi conviccién de que el
derecho de asociacién no sélo es legitimo, sino también 1til. Pero
pienso, claro est4, que para que sea util debera regularse conforme
a dichos criterios. Una excesiva y desconfiada regulacién del dere-
cho de asociacién sélo fomenta las asociaciones clandestinas o fuer-
za a recubrir con apariencias de legalidad a agrupaciones que viven
al margen de ella (15).

a los Estados partes en el Convenio de la Organizacién Internacional del Trabajo
de 1948, relativo a la libertad sindical y a la proteccién del derecho de sindica-
cién, a adoptar medidas legislativas que menoscaben las garantias previstas en
dicho Convenio o a aplicar la Ley en forma que menoscabe dichas garantiass.
El Convenio citado también ha sido ratificado por Espaila y publicado en el
«Boletin Oficial del Estado» de 11 de mayo de 1977.

(14) El Real Decreto-ley de 8 de febrero de 1977, num. 10/77, dispone (artfcu-
lo 2°) que «quienes con caracter profesional formen parte de las Fuerzas Arma-
das, cualquiera que sea su empleo y situacién, no podran, salvo lo establecido
en el articulo quinto (pasar a las situaciones de 'retirado” o 'situacién espe-
cial” y no hacer uso del uniforme ni hacer valer su condicién o jerarqufa militar
en el ejercicio de aquellas actividades): 1. Estar afiliados, colaborar o prestar
apoyo a ningun tipo de organizacién politica o sindical, salvo el derecho de sufra-
gio activos. -

(15) En Francia se proclama la libertad sindical para todos, pero se exige que
los miembros de un sindicato tengan intereses profesionales comunes, depositen el
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IV. LEGISLACION ESPANOLA

En Espaiia, la Ley de Funcionarios de 22 de julio de 1918 (base 10.?)
regulé las asociaciones de funcionarios. La Constitucién de 1931 (ar-
ticulo 41, IV) permitié a los funcionarios civiles «constituir asocia-
ciones profesionales que no impliquen injerencias en el servicio
publico que les estuviere encomendado. Las asociaciones profesio-
nales de funcionarios se regularin por una ley». Pero esta ley no
llegé a dictarse. La vigente Ley de Funcionarios civiles del Estado,
de 7 de febrero de 1964, guardé silencio sobre el derecho de aso-
ciacién de los mismos, pero derogé a la Ley de 1918. La Ley de
Asociaciones de 24 de diciembre de 1964 dejé expresamente fuera
del ambito de la misma a las asociaciones de funcionarios (16).

La situacion legislativa que acabamos de recordar no imposi-
bilité en estos ultimos afios —ni imposibilita— la creacién de aso-
ciaciones de funcionarios, pero empujé a quienes pretendian aso-
ciarse hacia la Organizacién Sindical, las Asociaciones del Movi-
miento o hacia los Colegios oficiales.

Faltaba, y sigue faltando, como después veremos, una norma
legislativa ordinaria sobre el derecho de los funcionarios a asociar-
se. El Fuero de los Espafioles, ley fundamental, declara, en su ar-
ticulo 16, que «los espafioles podran... asociarse libremente para
fines licitos y de acuerdo con lo establecido por las leyes». En esta
norma cabria apoyar, claro estd, el ejercicio de cualquier derecho
a asociarse.

El Decreto 1839/1976, de 16 de julio, que regulé el «derecho de
asociacion profesional de los funcionarios civiles del Estado», care-
cia, por consiguiente, de base en una ley ordinaria (17).
estatuto del sindicato y cualquier modificacién del mismo en la Alcaldfa y se les
prohiben actividades politicas, religiosas y comerciales. Cfr. RocHE, J.: Libertés
publiques, Paris, Dalloz, 10.* ed., p4dg. 72, y BRICHET, R.: Associations et syndicats,
Paris, Librairies Techniques, 4.* ed., 1976.

(16) Su articulo 2°, 3, dice que «quedan excluidas del &mbito de aplicacién
de esta Ley... las asociaciones... de funcionarios civiles y militares y las del per-
sonal civil empleado en los establecimientos de las Fuerzas Armadas (que) se regi-
rdn, en su caso, por sus leyes especiales».

(17) Este Decreto traté de situar a las asociaciones profesionales de los fun-
cionarios del Estado fuera de la linea de las asociaciones laborales o sindicatos Asf,
en su preadmbulo, se referia a la Ley de Asociaciones de 24 de diciembre de 1964,
y en su articulado empleaba el indefinido término de «organizaciones». Término
en contradiccién con su titulo, pues en éste dice que el Decreto va a regular «el
derecho de asociacién profesional de los funcionarios del Estado».

El régimen especial que el Decreto citado en el texto preveyé para las «Organi-
zaciones de funcionarios» lo caracterizan las notas siguientes:
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El Decreto de 16 de julio de 1976 no parece que dio muy buen
resultado, y el origen de esta inutilidad creo que fue, de manera
primordial, su deseo de situar a los sindicatos de funcionarios fue-
ra del régimen general de los sindicatos de trabajadores y, en me-
nor medida, su propésito de vincularlos de alguna manera a la Ad-
ministracién (18).

En la misma linea parece que se encuentra la reciente Ley, de 1
de abril de 1977, sobre el derecho de asociacién sindical. Su articu-
lo 1°, 1, declara que «los trabajadores y los empresarios podran
constituir... las asociaciones profesionales que estimen convenien-
tes para la defensa de sus intereses respectivos». Pero «el ejercicio
del derecho de asociacién sindical por los funcionarios publicos y
por el personal civil al servicio de la Administracién militar se regu-
lara por disposiciones especificas» (Disposicién adicional 2).

No obstante, el Real Decreto 1522/1977, de 17 de junio, por el
que se establecen normas para el ejercicio del derecho de asociacién
sindical de los funcionarios publicos, segiin su preambulo, se dicta
«de conformidad con lo establecido en la disposicién adicional de la
Ley 19/1977, de 1 de abril», y para «abordar, en un primer paso, la
regulacién de aquellos aspectos relativos al ejercicio del derecho
de asociacién sindical por los funcionarios publicos que supongan
especialidades en relacién con el régimen general establecido por
aquellas disposiciones» (la Ley 19/1977 y sus normas de desarrollo).
Pero se afiade que, «en primer lugar, se hace necesario enunciar de

1+ Libertad de asociacién (art. 10).

2+ Las organizaciones de funcionarios deben fomentar y defender intereses pro-
fesionales y colaborar con la Administracién en la determinacién de las.condiciones
de prestacién de los servicios y en la elaboracién de disposiciones que afecten a
sus miembros (art. 1.°, 1). ’

3+ No interferirdn <«el normal funcionamiento de los servicios ptblicos» (ar-
ticulo 1., 2).

4* Su 4ambito personal no superard «a un Departamento ministerial o a un
Organismo auténomo», o bien «a uno o varios Cuerpos o Escalas de funcionarioss,
pero caben las federaciones de organizaciones. Se establecen minimos en cuanto
al nimero de miembros para constituir las organizaciones (art. 2.°).

5. Se necesita para su existencia el reconocimiento administrativo de las orga-
nizaciones; la Administracién tiene la facultad de suspenderlas cuando actiien fuera
de sus fines estatutarios o en contra del Decreto que las regula (art. 7.°) y deben
inscribirse en un registro «ad hoc» (art. 4.9.

6.* Se establecen condiciones minimas en cuanto a la estructura de la organi-
zacién (art. 6.°).

(18) El diario «El Pais», de 4 de febrero de 1977, informaba que se habfa pre-
sentado en el registro general de organizaciones de funcionarios la peticién de
reconocimiento de la Asociacién de Funcionarios de la Presidencia del Gobierno, «la
primera a nivel departamental». El Decreto de 23 de diciembre de 1976, sobre
participacién de los funcionarios del Estado en los Organos encargados de la regu-
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forma distinta a la del articulo 1.2, 1, de la Ley 19/1977, el derecho
a constituir asociaciones profesionales precisando quiénes son los
destinatarios de la normans.

El citado Decreto, articulo 1.°, 1, permite a «los funcionarios
publicos y el personal contratado en régimen de derecho adminis-
trativo al servicio de la Administracién civil del Estado, Administra-
cién local, Organismos auténomos dependientes de una y otra y
Entidades gestoras de la Seguridad Social», «constituir sin autori-
zacién previa las asociaciones u organizaciones que estimen conve-
niente para la defensa de sus intereses, asi como afiliarse a las
mismas con la sola condicién de observar sus Estatutos» (19). Se re-
ducen muchas de las exigencias del Decreto 1839/1976, que se
deroga. ‘

V. LA SUSTITUCION DE COLEGIOS OFICIALES
POR SINDICATOS DE FUNCIONARIOS

He expuesto brevemente los principios, el Derecho positivo es-
paifiol y lo que estimo acertado sobre la asociacién de los funciona-
rios publicos.

Pero en la practica no siempre lo mejor es aplicar los principios
teéricos o convertir en hechos los sentimientos mas apasionados.
La eficacia requiere hacer lo mas conveniente hic et nunc. Y las
asociaciones de funcionarios tienen por finalidad algo muy prag-
matico: defender los intereses profesionales de sus miembros.

Para conseguir esta finalidad esencial, debe tenerse en cuenta
que, en estos momentos, grupos importantes de funcionarios publi-
cos est4n encuadrados en Colegios profesionales. ¢ Les conviene tirar
por la borda este tipo de organizacién y apresurarse a sustituirla
por sindicatos? (20). Esta pregunta lleva a otra: ¢Qué . diferencia
existe entre un Colegio oficial y una Asociacién sindical? Las dife-
rencias fundamentales son las siguientes:

Primera. El Colegio estd vinculado, tanto por su origen como
en su funcionamiento, a la Administracién publica. El Sindicato no
lo est4 o lo estd muchisimo menos. Por tanto, las posibilidades del
primero de enfrentarse con la Administracién —los enfrentamien-
lacién y gestién de la funcién publica, traté de fomentar la creacién de asociaciones
de conformidad con el Decreto de 16 de julio de 1976.

(19) Se exceptuan a los funcionarios comprendidos en sus artfculos 1°, 1, y 3.°.
(20) Véase CUNAL, nim. 386, febrero de 1977, pag. 213.
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tos para ser eficaces requieren una cierta distancia, como demues
tran los combates de boxeo—, son menores que los del segundo.

Segunda, consecuencia de la anterior, el Colegio oficial recibe
—digamos que en compensacién a su administrativizacion— pode-
res sobre el grupo profesional que el Sindicato no tiene. La norma
creadora del Colegio obliga a pertenecer al mismo si se quiere ejer-
cer la profesién, y, consecuentemente, al pago de una cuota al Cole-
gio; le confiere poderes disciplinarios, etc. El Sindicato, por defi-
nicién, no puede ser obligatorio, y sus poderes con respecto a sus
miembros sélo derivan del contrato de adhesién que éstos celebran
con él. Contrato que pueden romper en cualquier momento. Con
otras palabras, el Colegio es una asociacién obligatoria y unitaria
con algunas modestas facultades administrativas (21). El Sindicato
es asociacién voluntaria, dificilmente unitaria, y con poderes juri-
dicos diferentes a los del Colegio.

A funcionarios de categoria superior, préximos, pues, a los cen-
tros de decisién y ampliamente disgregados por administraciones
publicas independientes, ¢les conviene una asociacién unitaria y
obligatoria o asociaciones diversas y voluntarias? Este es, a mi
modo de ver, el problema que hoy tienen planteado los Secretarios,
Interventores y Depositarios de Administracién local con respecto
a su asociacién profesional. ¢ Sindicacién o colegiacién? Opcién que
no quiere decir Sindicato o Colegio oficial como el que hoy existe,
pues si se eligiera el Colegio oficial, pueden aprovecharse los vien-
tos descentralizadores y democraticos que ahora nos impulsan para
distanciarse de la Administracién. Pero téngase presente que este
distanciamiento puede terminar con la colegiacién obligatoria, exi-
gencia que con el tiempo no resultara facil de mantener (22).

(21) Baena pEL ALcAZAR, M.: Los Colegios profesionales en el Derecho adminis-
trativo espafiol, Madrid, Montecorvo, 1968.

(22) En los paises de nuestra misma zona geogréfica, el tema de la sindicacién
de los funcionarios ya no es de actualidad. Es una cuestién resuelta. Una visién
general del tema, en muchos puntos escasamente matizada, se encontrard en
Oficina Internacional del Trabajo, Informe VII (1), «Libertad sindical y procedi-
mientos para determinar las condiciones de empleo en el servicio publico», Gine-
bra, 1976, 121 pAgs.

En la jurisprudencia de dichos pafses aparecen de vez en cuando algunas cues-
tiones concretas interesantes, pero los principios que nosotros todavfa discutimos
ya no suelen ser objeto de atencién. Asi, por ejemplo, el de la legitimacién de los
sindicatos de funcionarios para recurrir ante los Tribunales de Justicia en razén
del interés colectivo que defienden, segiin puede verse en VANDERSANDEN, G.: «Fonc-
tion publique européenne et syndicalisme», en Revue du Marché Commun, 1975, nu-
mero 186, pags. 296 a 305. El articulo 41, IV, de la Constitucién espaifiola de 1931
legitimaba a las asociaciones de funcionarios a «recurrir ante los Tribunales con-
tra los acuerdos de la superioridad que vulneren los derechos de los funcionarioss.
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