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LOS SINDICATOS COMO GRUFOS DE INTERES Y LA TEORTA POLITICA
1. E! pluralismo politico y los sindicatos: Planteamiento

La Constitucién espafiola de 1978 afirma el «pluralismo politico» como
uno de los «valores supremos» del ordenamiento juridico (art. 1.°), atribu-
yendo a los partidos la funcion de expresar tal pluralismo, concurrir a la
formacion y manifestacion de la voluntad popular y ser «instrumento fun-
damental para la participacion politica» (art. 6.°). Sin embargo, el estable-
cimiento de una democracia pluralista no se agota con el reconocimiento del
pluralismo politico y la referencia directa a su expresién por los partidos
politicos. El pluralismo democratico requiere también, y antes, el recono-
cimiento de los derechos «a expresar y difundir libremente los pensamientos,
ideas y opiniones», de palabra o por cualquier otro medio (art. 20.1), lo que
supone una previa garantia de la «libertad ideologica», a reunirse pacifica-
mente vy & asociarse (arts. 21-22), asi como a participar en los asuntos politicos
directamente o por medio de representantes (art. 23).

La verticnte asociativa de Ja democracia pluralista encuentra en los gru-
pos de interés unos actores especialmente cualificados que aglutinan fuerzas
sociales que despliegan su actividad en direcciones muy distintas porque son
reflejo de una sociedad dividida. Pues bien, esta division de la sociedad
traduce practicamente, en expresion de Burdean (1), «una incémoda rivalidad
entre el Poder establecido y los Poderes de hecho»; perc es también esta
concurrencia la que se convierte en «motor de toda vida politica y en es-
pacio donde la filosofia de !a democracia gobernante encuentra una especie
de estimulo y hasta de legitimidad que acentda considerablemente su vi-
gory (2).

El explicito reconocimiento de los sindicatos de trabajadores y de las
asociaciones empresariales en la Constitucién (art. 7.°) —y no sdlo de la
libertad sindical—, asi como de otras formas de asociacién y organizacion
profesionales (3), va acompafiado de una caracterizacién funcional de aque-

(1) «Situacién de la democtacia pluralisia», en REP, nam. 82, 1955, pag. 5.

{2) G. Burpeau: Op. et loc cit.

(3) Véase mi trabajo: «Los sindicatos y la accién sindical en la Constitucién»,
" en Estudios sobre la Constitucidn espariola de 1978, Facultad de Derecho de la Univer-
sidad de Zaragoza, 1979, pips. 126-129, especialmente, También, A. OEDA AvVILES:
«La libertad sindicaly, en RPS», ntm. 121, 1979, pags. 347 y sigs.
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llas modalidades tipicas y fundamentales de la accion sindical en un ré-
gimen de democracia pluralista; tal caracterizacion no es excluyente, pero
suministra una base para justificar una legislacién y una politica de apoyo
a aquellos grupos profesionales, de manera que se refuerce su actuacién en
punto a la «defensa y promocion de los intereses econdmicos y sociales que
les son propioss.

Con ello, se sitia a los sindicatos y asociaciones empresariales en un
plano destacado entre los grupos que integran la constelacion del universo
pluralista, para mediar enire la sociedad y los 6rganos constitucionales a
través de los cuales se expresa la voluntad popular, proyectando sobre éstos
—a través de una accidén unitaria o de pluralidad concurrente— la imagen
integrada de los intereses de los trabajadores y del empresariado. Esta pro-
yeccion sobre el Estado, siempre que no se produzca de forma coactiva,
forma parte de la misma «esencia del proceso del poder» en un Estado
moderno, constitucional y democritico, que «consiste en el intento de es-
tablecer un equilibrio entre las distintas formas pluralistas que se encuen-
tran compitiendo dentro de la unidad estatal» (4), reconociéndose en cual-
quier caso, y como limite infranqueable, un 4mbito de autonomia para el
libre desarrollo de la personalidad humana.

Tal planteamiento sobre la funcion de los sindicatos y las asociaciones
empresariales en el Estado, requiere la identificacién del papel de aquellos
grupos sociales en el sistema formal de la Constitucion; pero exige también
tomar razén de la accidn sindical en relacién con los poderes plblicos y de
las formas de coordinacién de éstos con aquellas organizaciones profesio-
nales. De esta dinAmica de Jas fuerzas sindicales y econtmicas se derivan
contenidos concretos y formas de relacién entre los poderes, que contribu-
yen a fijar una caracterizacion sustancial de la funcion sindical y empresa-
rial en el marco de los preceptos constitucionales. A la postre, ello supone
distinguir, sin separar, entre el sistema autSnomo y formal de poderes que
configuran la Constitucién, en su funcién racionalizadora y reguladora de
la convivencia politica, y la dimension real y sustancial del pluralismo po-
litico en el 4mbito acotado por aquélla, cuyo sentido y concrecion dindmica
depende de poderes distintos que se inscriben en la infraestructura cultural,
politica y social (5).

(4) K. LOEWENSTEIN: Teoria de la Constitucidn, trad. castellana, 2.* ed., Barce-
lona, 1976, pag. 27.

(5) Esta distincién la puso con agudeza de relieve el profesor Bavdm CHACOK
en «La interpretacion dinimica del Fuero del Trabajo», en RT, ntum. 2, 1963, pa-
ginas 31-69. F. SANTORO-PASSARELLT: «La posizione attuale dei sindacati professionali
in Xtaliaw, recogido ahora en el volumen Liberid e autoritéd nel diritto civile, Padova,
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Por lo demds, abordar y analizar con especial detenimiento las rela-
ciones entre las organizaciones sindicales y empresariales en el marco cons-
titucional, es un procedimiento riguroso de determinacidn del cardcter reco-
nocido a la personalidad juridica de los sindicatos, de dimensionar sus
funciones v analizar su incidencia en las decisiones politicas, para asi, en de-
finitiva, contemplar su proyeccion en el proceso del poder como detenta-
dores indirectos y no oficiales del mismo.

2. Negacion y redescubrimiento de la sociedad pluralista

En el planteamiento del Derecho constitucional liberal se impuso vna
consideracién individualista de la democracia que, por razones técnicas y
pricticas, era resistente al reconocimiento de cuerpos intermedios y grupos
de interés en el Estado (6). Estos eran presuntos culpables, alli donde aiin
crecian, de hacer prevalecer intereses parciales sobre el interés general,
constimyendo, por tanto, la causa principal de la disgregacion del Estado
al impedir la formacién de una verdadera e indivisible voluntad general (7).
Y ciertamente, los cuerpos intermedios del antiguo régimen —Ila nobleza, el
clero y las corporaciones profesionales— representaban una fuente perma-
nente de privilegios, condicionando el interés general a sus intereses parcia-
les y constituyéndose «en causa y efecto al mismo tiempo de una sociedad
de desiguales» (8).

Para afirmar y defender la igualdad de los ciudadanos era preciso: de
una parte, que entre ¢l Estado y e! individuo no hubiera «instancias inter-
medias», ni siquiera «grupos intermedios», porgue la existencia de un grupo
suponia la de un poder interpuesto entre el Estado y los componentes de
la agrupacién; de otra, que el Estado permaneciera «rigurosa y estricta-
mente neutral», lo gue no es sencillo «cuando la sociedad se le presenta
conformada y la masa de sabditos no es una pura grey, sino que aparece
diversificada en grupos portadores de intereses diversos y real o aparente-
mente contrapuestos» (9). No se reparaba en la teoria politica de esta ctapa

1977, pags. 281-288, v M. Garcia PeELavo: Las transformaciones del Estado contem-
pordneo, Madrid, 1977, pag. 131 especialmente.

(6) M. Aronso OLEA: «lLas ideologias del sindicalismo» en REP, ntm. 82, 1955,
pags. 30-32, especialmente. También, J. H. KAISER: Die Reprisentation organisierter
Interessen, Berlin, 1956, pigs. 42-48, espec.; N, Bomeio: «Libertd fundamentali e
formazioni socialis, en Politica del Diritto, 1975, pags. 431-435 espec.

{7) N. BoeBio: Op. cit, pag. 432.

(3) N. BoeBiO: Op. cit, pag. 433.

(%) M. Aronso Oika: «las idcologias...», cit., pag. 31.
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liberal en una funcién de los propios grupos intermedios que se habia des-
tacado en el pasado: que constituian un «contrapoder», que se oponia al
titular del poder para impedir el gobierno despético o arbitrario (10).

En aquel momento, sin embargo, las funciones del Estado se pretendian
minimizar desde la 6ptica liberal, y el peligro de arbitrariedad del titular
del poder aparecia como remoto en la consecucion de fines tan limitados
como la defensa exterior e interior del pais y algunas obras pGblicas. Més
impottante era garantizar un amplio 4mbito de libertades individuales y pro-
teger la propiedad de los ciudadanos, condiciones consideradas esenciales
para que la sociedad se desarrollara como «sistema awtorregulado capaz
de producir el mejor de los Ordenes posibles» (11). Sociedad y Estade apa-
recian asi «como dos sistermas distintos» que se comunicaban entre si: la
sociedad establecia la representacién parlamentaria a través del sufragio,
accediendo asi al Estado; el Estado creaba «las condiciones ambientales
de Ia sociedad» mediante la ley establecida por aquella representacion, a la
cual quedaban sujetos los drganos estatales (12).

La mas frecuente y acentuada intervenciéon del Estado en los procesos
sociales, para evitar los desequilibrios que determinan que en la sociedad
los hombres no sean realmente ni libres ni igoales, ha llevado a una pro-
gresiva simbiosis entre aquél y ésta. Sin embargo, ello no significa en modo
alguno que pueda hablarse de una separacion de Estado y sociedad (13).
Ha sido la situacién historica en la que se basaba la distincién y sus pre-
supuestos politicos —desde los que se llevaba a cabo la connotacién fun-
cional de uno y otro orden— los que han sido desplazados, desapareciendo
asi la distincion entre Derecho privado y publico, y, por lo que nos afecta
en este momento, reconociéndose en la sociedad la existencia de formas
de organizacién y medios politicos que privan de significado y virtualidad
a la separacién trazada por el comstitucionalismo liberal. Ciertamenie, los
intentos de la teoria politica por suprimir el dilema, planteado en ocasiones
como polatidad dialéctica, han sido origen de muiltiples propuestas de me-
diacion (14). Sin embargo, cada vez mds gana terreno la idea de que la

(10) WN. Bossio: Op. cit., pag. 432.

(1) M. Garcia PELAYO: Las transformaciones..., cit., pag. 110,

(12) M. Garcia PELAYO: Las fransformaciones..., loc. cit.

(13) E. ForsTHOFF: El Estado en la sociedad industrigl, trad. cast., Madrid,
1975, pags. 27-28.

(14) Una sumaria referencia a tales propuestas en Hecmunt KunNn: El FEstado.
Una exposicion filoséfica, trad. cast., Madrid, 1979, pig. 266.

Sobre la separacidn enotre sociedad civil v Estado cn Hecer, de quien parte la
distincion, véase Grundlinien des Philosophie del Rechits oder Naturrecht und Staats
Wissenschaft in Grundrisse, parigrafos 188 vy sigs.; en la traduccion de J. L. Vermal
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diferenciacién radical carece de sentido, porque «el Estado se halla ligado
a las relaciones de poder en la sociedad, y se halla mezclado en los con-
frontamientos politicos», en los que se disputa sobre el bienestar de los
cindadanos y las posibilidades de funcionamiento de la economia (15); en
definitiva, la distincion de 6rdenes cobra sentido relativizada, precisada:
«Captado el Estado en concreto —dice Helmut Kuhn (16)— éste no puede
pensarse sino como viviendo en colarobacién con oiras estructuras socialess.

Entre estas estructuras sociales estdn los sindicatos, cuyo surgimiento
e incidencia sobre la vida social y econémica y sobre el Estado, influyen
decisivamente en los planteamientos tedricos constitucionalistas.

Las relaciones entre los sindicatos obreros y los partidos politicos vienen
marcados por el particularismo que jalona la historia sindical en cada
pais (17). Puede recogerse, sin embargo, como resultado generalizado en el
presente en las democracias pluralistas la afirmacién —no desprovista de
énfasis retorico— de Prosperetti (18): «Partidos y sindicatos por la esen-
cialidad de su funcién y por la libre espontaneidad de su formacién, al
margen y también contra el poder del Estado en ciertos momentos histéricos,
pueden considerarse como los instrumentos naturales a través de los cuales
se activa la conexién entre el aparato estatal y la realidad social, entre la
viva génesis y transformacién de los intereses y su definicién juridica, esto
es, la recepci6n en normas que imponen su prevalencia. Partidos v sindi-
catos son, si es licita una metdfora en este Iugar, las raices a través de las
cuales el Estado busca y absorbe la nueva savia en el Aumus de la vida
social.»

para la Editorial Sudamericana, Buenos Aires, 1975, pags. 233 y sigs. En sintesis, la
sociedad es considerada por Hegel como un sistema de necesidades, mientras que el
Estado representa la realizacién de la idea moral. Sobre los desartollos posteriores
del planteamiento hepeliano, R. MASPETIOL: «Société globale, Société civile et Etaty,
en Archives de Philosophie du Droit, t. XVIII, Paris, 1973, pags. 243-281, e I. FETSCHER:
«El concepto de sociedad civil en Hegels, en Sistema, nim. 10, 1975, pags. 25-40.

(15) E. ForstHOFF: El Estado..., cit., pag. 32.

(16) Op. cit., pags. 266-267.

(17) E. Kassarow: Sindicatos e industrias (el titulo original es Trade Unions and
Industrial Relations: An International Comparison), Buenos Aires, 1973, pags. 45-89.
Véase también, M. ALONso OLea: «Las ideologias...», cit., phgs. 38 v sigs., espec;
G. Lyon-CaeN: «Sindicats et partis politiques», en Droit Socief, nam. 2, 1970, pagi-
nas 69-80; G. CaIRE: Les syndicats ouvriers, Paris, 1971, pAgs. 244-260, v D. WEIS:
Politique, partis et Syndicats dans Fentreprise, Paris, 1979, pag, 98.

(18) «Sulla posizione dei sindacati nello stato», en Problemi di Diritto del lavoro,
t. I, Lavoro e vita economica, Milan, 1970, pag. 304,
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3. Los sindicatos en las democracias pluralistas

Aunqgue en las experiencias de los regimenes totalitarios y autoritarios
no se haya negado de forma absoluta el principio pluralista, a Ia postre el
intento de reducir a Ja unidad los inteteses contrapuestos desde la ciispide
del Estado ha ido acompafiada de una negacién de la libertad y autonomia
a los grupos intermedios, hasta el punto de convertirlos en derivaciones del
tnico y exclusivo poder estatal (19). En contraste, cuando se trata de los
regimenes de democracia pluralista ha llegado a convertirse en un jugar
comiln la distincidn entre los Organos de poder gue lo ejercen en virtnd
de una atribucién constitucional ~—sus detentadores oficiales, Ilegitimos y
visibles— y aquellos otros que conforman o influyen el proceso del poder
de manera indirecta (20},

Esta influencia o accién indirecta puede suponer wna oolomzamon del
Estado por los grupos de interés convertidos en grupos de presion. Sin
embargo, la teoria politica también ve en este fendmeno el ejercicio de una
forma de «control vertical» sobre los detentadores del poder, de manera que
los grupos pluralistas actuarian «como un cojinete» entre aquéllos y los
destinatarios del poder. En cualquier caso, se afirma como caracteristica
propia de la democracia constitucional la garantia a las fuerzas sociales de
la libertad de competir en un «circuito abierto de valoress, participando ili-
mitadamente en el proceso econémico y politico (21).

Esta situacion ha llevado a calificar a la sociedad de la democracia
pluralista de «sociedad orpanizacional», porque tal estructura en organiza-
ciones aparece como condicionante de la vida individual v colectiva. Y al
Estado que actia el poder politico en aquéllos, de Estado de asociaciones
(Verbiindestaat), «para designar ¢l complejo resultante de la vinculacion en-
tre la influencia de las organizaciones en las decisiones estatales v el hecho
de que el Estado necesita a algunas de estas organizaciones para formular
sus politicas que han de basarse en un conocimiento cierto de las demandas
de las organizaciones y en una formacién econdmica y técnica poseida por
éstas, de la que frecuentemente no dispone el Estado o que ofrece mayor
fiabilidad que la poscida por el Estado» (22).

(19) P. REscIGNG: «Le societd intermedie», en Persona e comunitd, Bolonia, 1966,
pags. 40-41, vy M. Ramirez: «Participacion v pluralismo en la Constitucion de 1978»,
en Estudios sobre la Constitucidn espafiola de 1978, cit., pag. 58.

(20) K. LoEWENSTEIN: Teoria de la Constitucidn, cit., pag. 35, v M. Garcia Pe-
LAYD: Las transformaciones..., cit.,, pags. 108-109.

(21) K. LoEWENSTEIN: Op. cir., pags. 39-40 y 432.

(22) Cfir., fundamentalmente, H. N. WaMBACH: Verbindestaat und Parteienoligopol,
Stuitgart, 1971, cit. por M. Garcia PELAYO: Las transformaciones..., cit., pag. 117.

123




JUAM EBIVERO LAMAS

Los riesgos que entrafia este planteamiento constitucional no es facil
obviatlos: Los sindicatos y las asociaciones empresariales aparecen hoy en
los paises de democracia pluralista como grupos de interés (Interessenver-
biinde), cuya connotacién justamente reside en constituir wna representacion
de intereses econdmicos y sociales que —ademds de cumplir sus objetivos
especificos— «participan ordinariamente en el proceso peolitico a fin de
promover sus metas ordinarias de organizacién que, al menos parcialmente,
son econdmicas» (23). Tal participacién se traduce en la presidn de los
sindicatos y dirigentes empresariales para hacer que el Gobierno intervenga
en el mercado a su favor, presion que puede llegar a ser muy fuerte al
constituir condiciones indispensables en esta forma de gobiernc la libertad
de asociacion y la libertad de sufragio, sirviendo de apoyo la primera a la.
puesta en préctica de medidas de fuerza por los sindicatos y permitiendo
la segunda al empresariado influir en el proceso electoral (24).

Esta coordinacion elemental entre ¢l Estado y los grupos de intereses
constituye, como ha dicho Alonso Olea (25), €l modo «quizd mas grosero
y elemental desde ¢l punto de vista técnico», porque «la organizacidn politica

(23) W. HirscH, WEBER: La politica comoa conflicte de intereses, irad. castella-
na, Madrid, 1972, pag 146-158, espec.; «por lo general ~—expresa este autor— las pa-
labras grupos de interés, lobby, grupo de expresién, etc., son utilizadas de tal forma
que resultan intercambiables. Dado que los Gltimos dos términos sugieren un compor-
tamiento especial, quc no caracteriza a todos los grupos subsumibles bajo €l concepto,
parece adecuado utilizar, a fin dc una discusion més general, la palabra grupo de
interésy (pag. 157). El término Interessenverbiinde o Verbinde se utiliza también como
sindnimo de los grupos de interés, pero el término se ha referido de manera especial,
a partir de los cstudios de Breitling y Escheburg en 1953, a la organizacién formal de
las asociaciones, annque también se entiendan bajo tal concepto a aguellos grupos de
amplias dimensiones gque mantienen representaciones permanentes en la capital del
Gobierno (lebbys), asi como a aquellas asociaciones gue, con ocasion dc la participa-
cion en el proceso politico, traen a primer plano su meta organizativa mas importante
de forma inmediata; sin embargo, no a aquellas que influyen en decisiones estatales
para promover intereses ajenos o intereses propios de tipo secundariow. Op. cit., pa-
gina 137,

(24) 8. E. Finer: «! sindacati e lo Stato liberal-democraticos, en Sindacati e po-
litica nella societad posi-industrialle, Bolonia, 1976, pag. 58. Cfr. sobre los grupos de
presién la obra —ya clasica del propio FINER— Anonymous Empire. A study of the
lobby in Great Britain, trad. cast. por J. Ferrando Badia, autor también de un estudio
preliminar que recoge ampliamente bibliografia sobre la temética. Un planteamicnto
actualizado sobre los modos de influencias de los grupos de interés sobre decisiones
gubernamentales en los Estados Unidos, en F. I GREENSTEIN v 'W. PoLsBy: «Non-
governmental Politics», en Haendbook of Political Science, vol 4.°, Reading (Mass.),
Londres, 1975, pigs. 206-218; la inclusién de una bibliografia actualizada, en las
pags. 223-228.

(25) «Las ideolopgias...», cit., pag. 33.
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montada sobre la existencia de grupos de presion tiene un no sé que de
turbio; parece como si toda la actividad politica viniera a impregnarse de
una coloracion dudosa nacida de la sospecha de que detrds de cada deci-
sién existen, ademdas de moviles y finalidades aparentes, moviles y finalidades
inconfesables y que el interés general sélo se actia en tanto en cuanto Te-
sulte conforme, y en la medida en que resulte conforme, al interés del
grupo». De otra parte, cuando el Estado es débil y no puede actuar una
verdadera funcién arbitral entre los intereses en pugna, se corre el riesgo de
cacr en un «nuevo feudalismo», que significaria l2 ausencia de un verdadero
centro de poder y la proliferacion de centros de poder en continua Iucha
entre si y con el Estado, prevaleciendo los intereses particulares, sectoriales
0 corporativos sobre el interés general y afirmdndose un auténtico estado de
privilegio de los grupos mds fuertes o corrompidos contra el ideal de la
igualdad (26); «resquebrajamiento del Estado» por el poder de los sindicatos
al cual ya se habian referido Pareto y Mosca (27).

Por supuesto, en el caso de los sindicatos obreros las posibilidades de
presion son muy acentuadas en la medida en que pueden negar un servicio
esencial a la comunidad; en definitiva, «la indispensabilidad» de la aporta-
cién del trabajo para el funcionamiento de la sociedad hace especialmente
condicionante el poder coercitivo en los planos politico y sociceconémico de
los sindicatos, atribuyéndole una capacidad potencial de subvertir el orden
social que han tenido muy pocos grupos sociales a lo Jargo de la historia (28).
Esta fuerza potencial del sindicalismo con relacién a ofros grupos de presion
ha llevado a calificar a los sindicatos de «grupos de poder» (29), en la me-
dida en que no solo tienen la capacidad de presionar, sino que pueden
llegar a imponer sus decisiones,

En el dmbito del llamado «sindicalismo politicos, ¢l poder potencial
de los sindicatos que se Ilaman revolucionarios —al menos programaAtica-
mente— pesa ¢como una amenaza scbre el Estado y sobre un orden social
y econdmico establecido en un respeto a las libertades de los individuos y
los grupos. En el plano ideclégico-politico, el sindicato aparece como un

(26) N. Bosslo: Liberta fondamentali e formazioni sociali, Introduzione storica,
cit., pags. 450-451,

(27) N. BoBslO: Op. et loc. cit. También R, CamPa: «El sindicalismo como in-
termediario del conflicto entre la sociedad civil v la sociedad politica», en REP, nii-
mero 197, 1974, pigs. 39-40, espec. Sobre el planteamiento de Mosca, véase Scriti sui
sindacati, Roma, 1974, pag. 83,

(28) S. Fmew: «l sindacati e lo Stato Jiberal-democraticos, cit., pags. 53-54,

(29) G. SarTORI: «Il potere del lavoro mella societd post-pacificatow, cit.,, pagi-

nas 31-82.
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«contrapoder» (30), no ya sélo frente a las empresas, sino también frente
al Poder piblico, y asume como parte de su accion la realizacién de una
«contrapolitica», para significar que no estd integrado en el sistema y que
se halla en condiciones de movilizar la fuerza laboral para combatir a Jos
poderes phblicos e intentar una sustitucion del orden social capitalista (31).
Son en la prictica estos sindicatos los que persiguen una «politica propias
(o contrapolitica} y los que se identifican «con los partidos antisistema o de
oposicién permanente», ocupando también ——aunque sean sindicatos— un
espacio politico y un papel como cuasi-partidos, esto es, en concurrencia o
en sustitucién de los partidos (32).

Tal planteamiento de la accion sindical constituye verdaderamente una
ambigiiedad y un peligro en el desarrollo de la democracia pluralista. Sin
embargo, no se puede negar que —en cualquier caso— los sindicatos, como
lag asociaciones patronales y otros grupos de interés econdmico, tienen tam-
bién una proyeccién politica (33), avnque los cauces informales previsios

(30} G. Lyon-CaeN: Syndicats et partis politigues, cit.,, pag. 79; también M. Ro-
pDRIGUEZ PINERO: «La negociacidn colectivas, en el volumen Accidn sindical y sindica-
lismo, Madrid, 1977, pags. 89-90,

(31) G. Samrrtomi: Il petere..., cit, phg, 82. Como pome de manificsto HIRSCH-
WEBER {op. cit., pag. 163), «el concepto de grupo de interés abarca s6lo unma parte
del comportamiento de los sindicatos; éstos son encuadrables tanto en la categoria
de grupos de interés como en la de movimiento social».

En este 1ltimo concepto se comprende, segin ¢l mismo A., aquel conjunto de
«grupos organizados y mo organizados unidos entre si por metas comunes, que aspi-
ran a cambiar fundamentalmente el orden social ¥ politico en uno o varios pajsess.
«Die Gewerkschaftun : Interessengruppe oder Soziale Bewegung?s, en Gewerkschaft-
Wirtschaft-Geselleschaft, Kiln, 1963, pig. 281. Sin embargo —como ya he expuesto
en otro Jugar—, hasta qué punto un régimen sindical determinado se atribuya esta
funcién transformadora del orden social, depende de los factores que integran el sis-
tema de relaciones industriafes. Cfr. «Los sindicatos y la accién sindical en la Cons-
titucién», citado, pag. 142. Sobre tales factores de los sistemas de relaciones indus-
triales, véase, fundamentalmente, J, P. DunNLoP: Sistemas de relaciones industriales,
trad, cast., Barcelona, 1978, pigs. 30-39. En los sindicatos de tendencia econdmica
—expresa ALONSO OLEA—, el sindicato «ante todo, y sobre iodo, en un esquema ca-
pitalista de 1a sociedad, ha de actuar contra el patrono; v si el patrono ss ultrapode-
roso a través de la concentracidn, lo que cilo eXige no es lanzar contra él el poder
politico, sino hipertrofiar el poder sindical...: de ahi que un sindicalismo econdmico
no pueda jaméAs renunciar a la huelga; a la huelga, entiéndase bien, sin pretensioncs
de asuncidén del poder politico, sino encaminada recta v derechamente al vencimien-
to del objetivo propuesto al patrono y demegado por éstes. Las ideologias del sin-
dicaro, cit., pag. 23.

(32} G. SARTORI: op. et loc. cit,

(33) Sobre el particular he insistido recientemente en mi trabajo, «Los sindicatos
¥ la accién sindical en la Constitucién», cit., pAgs. 139-140, especialmente.
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hasta el presente para formalizar esta participacion sean —en la practica—
inexistentes o insuficientes. Por ¢llo, aun cuando los sindicatos desplieguen
su influencia politica dentro del sistema sin contestar sus presupuestos, no
hay razdn vilida para negar su actividad en el Ambito politico, ni para
considerarlos «despolitizados».

En realidad, en las sociedades industriales avanzadas con regimenes de
democracia pluralista, la accion de los sindicatos revolucionarios en muchos
casos se ha vuelto en la practica reformista, aunque los objetivos de su
accién a largo plazo se refieran a cambios esenciales en el sistema socio-
econdmico y politico. Esta actitud pragmética viene inducida por dos fac-
tores principales, que forman parte del contexto social e institucional en el
que desarrollan su accion: la propia ética de la decision en el pluralismo y
la eficacia del principic democréitico para moderar y galvanizar la actividad
de los sindicatos.

Como ha puesto de manifiesto H. A. Clegg (34), la Gnica manera de
salvar la ética pluralista es admitir que no puede construirse una filosofia
moral sobre ¢lla y que, ademéds, en s misma entrafia una paradoja: los
grupos sociales en una sociedad pluralista tratan de combinar Ia estabilidad
social con su capacidad de adaptacién a las circunstancias y manteniendo
a salvo la libertad de todos. Y ello significa compromisos, acuerdos con-
seguidos a través del consenso; bur it can only give moral authority to the
rules of compromise if it allows the validity of other moral values which
may clash whith these rules; and, if they do cdlash, social stability is at
risk (35). No es suficiente, por tanto, un basic procedure comnsensus, como
hace patente Fox (36), de manera que siempre quepa la esperanza de conse-
gUir un compromiso en situaciones de conflicto cuando la negociacién se haya
colocado en manos hébiles y pacientes, Tal consenso procedimental puede
no Hevar siempre a un acuerdo, porque la teoria pluralista implica siempre
la posibilidad de fracaso de la negociacién, que el inferés por llegar a un
acuerdo quede marginado o resulte superado por otros valores morales. Ese
riesgo siempre existe y no puede descartarse; pero su coste social y politico
es grande, y el sindicalismo obrero tiene conciencia en los momentos pre-

(34) «Pluralism in Industrial Relations», en British Journal of Industrial Rela-
tions, vol. XIII, nam. 3, 1975, pags. 309-316, en especial, pigs. 310-313. E! trabajo
en cuestién es una critica a posturas sostenida por ALLAN Fox en: Work, Power and
Trust Relations, Faber and Faber, 1974,

(35) Op. cit., pag. 310

(36) Op. cit., pag. 264. Entre nosotros ha recogido la tesis de Fox, M. RopriGUEZ
Priero: «Un modelo democritico de relaciones laborales», en el volumen Ideolo-
gias juridicas y relaciones de trabajo, Universidad de Sevilla, 1978, pag. 29.
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sentes de que no es prictica una postura radical e intransigente que ponga
en peligro la subsistencia del sistema. De abi que, como téctica realista, cada
una de las partes adopte las armas de la otra, se consolide cediendo y cambie
de posiciones, siempre —en principio— respetando la libertad personal y
sin ejercer violencia sobre las manifestaciones de vida colectiva contrarias a
su programa ideologico (37). A la postre, el crecimiento de la clase media
y la difusion de los bienes de consumo a una gran masa de la poblacion,
produce un acortamiento de las diferencias econdémicas y una mayor ho-
mogeneidad social, que se traduce en una reduccion del conflicto de clases,
cada vez menos globalizable y m4s dividido en conflictos particulares por
sectores y empresas determinados. En el fondo de la conciencia colectiva
anida el temor de que un cambio radical pueda significar la pérdida de
parte de lo ya conseguido, situdndose los programas revolucionarios en el
terreno de la utopia; por Io cual, Ja ¥nica alternativa realista consiste en
controlar los desarrollos concretos de la accion politica sobre la vida eco-
ndmica y consohdar asi, progresivamente, las conquistas parciales,

De otra parte, en una democracia pluralista la legitimacion v el poder real
de los grmpos sociales, y, por supuesto, también del sindicalismo obrero,
requiere una participacién efectiva de las bases, una organizacién interna
y una adopcién de decisiones importantes con su intervencioén real, porque
todo ello constituye una manifestacién necesaria de la democracia social que
actia como elemento equilibrador de las tensiones sociales, las cuales pue-
den radicalizarse y Mepar a consecuencias fatales si dejan de estar reguladas
por el grupo (38). Se trata, por lo demds, de una previsién gue en el caso
del nuevo sindicalismo espafiol se acentiia en la Constitucién especialmen~
te (39), y que en la prictica ha de levar a las centrales sindicales a progra-
mar sus acciones en estrecho contacto con todos los trabajadores y no sélo

(37) G. Boroeau: El Estado, trad. cast, Madrid, 1575, pag. 85.

(38) G. BuroravU: El Estado, loc. cit,

(39) Asi, los arts. 6.° y 7.%, determinan de forma especifica para los partidos
politicos v los sindicatos, respectivamente: «Su estructura interpa y funcionamiento
deberan ser democraticos.» Igual prevision constiticional se contiene para los colegios
profesionales —art. 36— y para las organizaciones profesionales que contribuyen a
la defensa de los intereses econémicos que le sean propios —art. 52—, De ofra parte,
nuestra Constitucién contiene —art, 28.1— upa explicita afirmacién del derecho me-
gativo de sindicacion: «MNadie podid ser obligado a afiliarse a un sindicato.» Ello ha
de materializarse en medidas concretas de proteccién de tal derecho, como ha pues-
to de relieve recientemente nuestra doctrina cientifica, Véase en tal sentido, A. Mar-
TIN VALVERDE: «El derecho de huelga en la Constitucién de 1978», en RPS, niume-
ro 21, 1979, phg. 228, A MontovAa MELGAR: «Ejercicio v garantia de los derechos
fundamentales en materia laboraly, en ¢l mismo namero de la RPS, pag. 334,
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con los afiliados a los sindicatos. Por lo demés, si la democracia interna se
debilita, la democracia pluralista corre el riesgo de convertirse, tras su fa-
chada, en una «sociedad policritica», esto es, provista de muchos centros
de poder que intenten imponer sus decisiones prescindiendo de los intereses
de los miembros de los grupos y formaciones sociales. Esta situacion de
negacion de la libertad y la autonomia personales, ataca en sus mismas
raices los fundamentos de la democracia; L'individuo che ha creduto di
liberarsi una volta per sempre dallo stato padrone diventa in una societa
policratica servo di molti padroni (40).

Sin embargo, supuesto que en una democracia pluralista el Estado estd
abocado por necesidad a compartir su poder con las fuerzas pluralistas, se
corre el riesgo —pese a todo lo expuesto— de que los grupos de interés
lleguen a imponerse sobre el interés general, haciendo prevalecer sus inte-
reses particulares, va sea en forma exclusiva o conectada con otros grupos,
en contra de lo que interesa en la comunidad (41). Ya Rousseau distinguia
entre la volonté de tous, como suma de los intereses individuales y de los
distintos grupos, y la volonté générale, que respondia al interés comin de
los miembros de la comunidad (42). El riesgo se acentla si el sindicalismo
obrero actia como verdadero contra-poder, porque en tal caso sus posi-
bilidades de presion sobre el Estado son muy superiores a las de cualquier
otro grupo y dificilmente resistibles por aquél, per lo que —a fin de cuen-
tas— si de disputas econdmicas se trata llegarian a ser perjudicados los
consumidores; ¥, a la postre, seria toda la colectividad la que sufriria Jas
consecuencias de las imposiciones sindicales. Es ésta una debilidad congénita
de la democracia pluralista, que tiene su piedra de toque en la indefension
en que pueden encontrarse ciertos intereses generales, ya que no es la fuerza
asociativa gproporcional al peso y a la importancia de las necesidades» (43).

(40) N. Boemlo: «Libertd fondamentali e formazioni sociali», cit., pgs. 452-453.

(41) G. LeRnOLZ: Problemas fundamentales de la democracia moderna, Ma-
drid, 1971, pag. 124.

(42) En G. LeBHOLZ: Op. et loc cit.

(43} E. FORSTHOFF: E! Estado de la sociedad industrigl, cit., pag. 201. Esta con-
sideracion merece, en verdad, ser considerada con detenimiento: «Hay necesidades
—cxpresa Forsthoff— de todos y cada uno, tan vitales e insoslayables, que no se les
puede negar satisfaccion. Este cs el caso de [a prevision de la asistencia... Su reali-
zacion la favorece el que no se le oponga ningin grupo suficientemente organizado
v el que se inserte en el todo social como servicio de mayor alcance, en la medida
en que no produce ningin rendimiento financiero, pero si una suma considerable de
puestos de trabajo para ese todo social» Comparada con ¢lla, la proteccién del medio
ambiente, tan mentado hoy en dia, se encuentra en upa sifuacién muy diferente...
Sin embarge, a su satisfaccion se opone que existen intereses organizados podercsos
en contra suya. A partic de agui sc puede establecer una regla general, 1a de que
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Fllo ha planteado en términos criticos la necesidad de buscar unos modos
de coordinacion de los intereses corporativos y sectoriales para conjugarlos
con las demandas de la comunidad en favor del progreso general (44).

I
LA FUNCION DEL SINDICATC EN EL. NUEVO MARCO CONSTITUCIONAL

1. La extension de la democracia a los dmbitos
social v econdmico

Son los «valores superiores» formulados como objetivos programdticos
del nuevo Estado social y democritico de Derecho en el articulo 1.° de Ja
Constitucién, de una parte, v la referencia a la dignidad de la persona hu-
mana, a sus derechos inviclables, al respeto a la Ley v a los derechos de
los demds, como «fundamento del orden politico y de la paz social», con-
tenida en el articulo 10,1), de otra, las dos vertientes que han de canalizar
la politica democratizadora que el articulo 9.°, 2 atribuye a los poderes
plblicos. Se puede entender que esti subyacente a estas declaraciones y
calificaciones del tipo de Estado de Derecho establecido el empefio —no
exento de grandeza ni, ciertamente, de dificultades tedricas y précticas— de
superacion, por vias de sintesis, de la democracia politica y la democracia
social (45).

hay una magnitud maxima de apoyo a un interés para su oposicion. Si se supera
la magnitud, desciende la posibilidad de realizacién, al crecer la aparicion de intereses
contrarios organizados con efectividad. Si se trata de un interés de todos y de
cada uno, la posibilidad se conviertc en cxtremadamente reducida, porque la opo-
sicion de intereses organizados crece de manera correspondiente. Con ello, cierta-
mente, la democracia queda reducida ad absurdum. Pucs a Ia democracia le deberia
suceder que la posibilidad de realizacidén creciera a la par con el nomero de los
interesados. Pero la logica, ademocritica y asocial, del Estado pluralista predica lo
contrarios. Op. cit., pags. 201-203.

(44) Véasc U. VoN ALEMANN ¥y R, G. Hamze: ¢;Del Estado estamental al cor-
porativismo liberal? (Observaciones sobre el nuevo debate acerca del corpofativismo
en los Estados industriales democritico-liberales de Europa)», en REP, nim. 5 (nueva
época), 1978, pags. 145-156. Sobre la temAtica se trata con amplitud en Ja tercera
parte de estc trabajo.

(45) En general, sobrc esta oposicion, H. KELSEN: FEsencia y valor de la de-
mocracia, trad. cast, 2.* edic,, Barcelona, 1977, pags. 126-130; G. Burpeau: La demo-
cracia, trad. cast., Barcelona, 1970, paps. 57-71, espec., y N. Boemo: ;Qué socialismo?
Discusion de una alternativa, irad. cast.,, Barcelona, 1977, pags. 109 y sigs., espec.

130



T

DEMOCRACIA PLURALISTA Y AUTONOMIA SINDICAL

Pero prescindiendo de consideraciones tedricas o ideologicas sobre Ia
coherencia o posibilidad de consecucion de tal empefio ambicioso, lo que
ha venido a mostrar el arrastre histérico en los regimenes constitucionales
de Occidente de base pluralista-liberal es que la democracia tiene que
trascender también al tejido social ¥ a las organizaciones econémicas; que
los sindicatos —aunque no sean Srganos constitucionales— tienen un papel
en la transformacion de la sociedad en punio a promover unas efectivas
condiciones de libertad e igualdad de los individuos y de los grupos en que
se integran, y que, finalmente, las demandas politicas a los Poderes publicos
no llegan sélo a través de los canales constitucionales, sino también por los
cauces de las formaciones sociales que deciden la suerte del «hombre si-
tuado» (46). En sintesis, la nueva democracia social, que no discurre en la
linea de una igualitarismo quimérico, «no se refiere solamente —en tér-
minos de Garcia Pelayo (47)— a la intervencién en los criterios de distri-
bucién del producto, sino también a la participacion de las grandes lineas
de las politicas economicas y al proceso de gestién y produccién empresa-
riales. Se trata pues, de una democracia mas compleja que la democracia
politica clsica, no sélo por el mayor nimero de sus actores, sino también
por la pluralidad de los sectores a los que se extiende y por la cantidad
y heterogeneidad de los problemas que ha de abordars.

2. La caracterizacion funcional de los sindicatos

El articulo 7.° de la Constitucién contiene una definicién de los fines
de los sindicatos de trabajadores y de las asociaciones empresariales en
términos que entrafian una gran dosis de elasticidad. El precepto, cabe su-
gerir, no sdlo trata de reflejar una realidad social, sino también de delimitar
un ambito de fines u objetivos cuya instrumentacién por la propia Consti-
tucidon —a través de distintos 6rganos y formas organizativas— es reveladora
en punto a la atribucién de una esfera de accidon a uno y otro tipo de
organizaciones.

Sin embargo, una exégesis previa de aquel precepto es de todo punto
necesaria para identificar la concepcion y el papel asignado a los sindicatos
y a la libertad y autonomia sindicales en el ordenamiento constitucional, Tal

(46) G. BURDEAU: La democraria, cit., pigs. 58-60.

(47} Las transformaciones..., cit, pags. 50-51, También, con relacién especial-
mente a los sindicatos, A PizzorNO: «Los sindicatos y la accion politicay, em Econo-
mia y politica en la accion sindical, «Cuadernos de pasado y presente», nam. 44,
2.2 adic, México, 1978, pags. 101-106, espec.
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labor, sin embargo, ha de realizarse partiendo de los propios dafos de re-
ferencia normativos que nos suministra la Constitucién como fuente directa
de Derecho (48) v aplicando, en su caso, también los pardmetros herme-
néuticos previstos actualmente en el ordenamiento juridico general. Desde
esta perspectiva, pueden considerarse vélidos tres cauces interpretativos (49)
para desentrafiar el concepto ¥ la funcién de los sindicatos y organizaciones
empresariales en el marco del ordenamiento constitucional:

. a) Las finalidades —el fin es, en primer término, lo que decide
el perfil conceptual y justifica la existencia de cualquier instituto
juridico— de caracter econdmico y social atribuidas en el articu-
lo 7.° estdn delimitadas en términos que pueden entenderse —tras la
lectura obligadamente positivista en una primera aproximaciéon—
¢Omo un reenvio a otros preceptos de la Constitucién en los que estd
prevista expresamente, o resulta ingoslayable, la presencia sindical.
Ciertamente, la intervencion del sindicato no prejuzga ni limita intrin-
secamente por si sola la actuacion de ciertos fines y cometidos por
aquél; pero si permite alcanzar una cierta imagen del tipo de sin-
dicato que introduce ¢l disefio constitucional. De ofra parte, la atri-
bucién de funciones a los érganos detentadores del poder constitu-
cional y a otras formaciones sociales, nos puede suministrar un
criteric mas, valido como limite negativo, para esta identificacion
juridico-positiva de sus perfiles constitucionales. Por 1ltimo, los
otros dos restantes cauces hermenéuticos son complementarios de
este primero y, por supuesto, también provistos de una base positiva
en ¢l texto constitucional, por lo que tienen una funcién integradora
del concepto que se alcance por esta primera via.

b} De otra parte, la sintesis del precepto coumstitucional en la
formula: «la defensa y promocion de los intereses econdmicos ¥y
sociales que les son propioss, supone una caracterizacion adicional
por remisién a los que J. Esser (50) ha denominado «principios
institucionales»; esto es, a los criterios derivados de la «naturaleza
de la cosa» y de la «funcién de la institucién», a partir de los

{48) M. ALonso Orea: «FEl sistema normativo del Estado y de las Comunidades
Auténomas», en RPS, nam. 121, 1979, pags. 41-74.

(49) Como parte de las conclusiones, recogidos ya estos criterios en mi trabajo,
ya citado, sobre «Los sindicatos y la accién sindical en la Constituciéns, especial-
mente pigs. 140-141.

(80) Principio y norma en Ila elaboracion jurisprudencial del Derecho privado,
trad. cast., Barcelona, 1961, pag. 132, espec.
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cuales se puede construir el concepto de sindicato y asociacion pa-
tronal partiendo de su dimensién estructural-funcional (51); en de-
finitiva, tomando razén del «espiritu y finalidads (52) de las normas
que regulan la actividad de los sindicatos y las manifestaciones de
la Jibertad y autonomia sindicales.

¢} Por ultimo, la caracterizacion de los sindicatos en el disefio
constitucional se conecta también a un criterio normativo ¢ interpre-
tativo contenido en los tratados y acuerdos internacionales ratificados
por Espafia, en virtud de la prevision de los articulos 96 y 10.2 de
Ia Constitucién, lo que eleva la trascendencia de los pactos inter-
nacionales ratificados por Espaiia y, en concreto, de los Conve-
nios 87 y 98 de la OIT, de la Carta Social Europea y de los
dos importantes convenios internacionales de derechos humanos de
la ONU, esto es, del Pacto Internacional de derechos civiles y po-
liticos y del Pacto Internacional de derechos econémicos, sociales
y culturales {53).

a} Las finalidades econdmicas del sindicato y de las asociaciones patro-
nales puede decirse que, en el terreno de los principios, aparecen claras y
se corresponden con lo que ha sido la negociacién colectiva tradicionalmente,
especialmente en los paises anglosajones (54). En principio, el articulo 37.1
establece ¢l compromiso de una ley garantizadora del derecho «a la negocia-
cién colectiva laboral entre los representantes de los trabajadores y empre-
sarios...». Por supuesto, estos representantes son —de forma destacada—
los sindicatos y asociaciones empresariales, aungue no s6lo éstos. No obstante,

(51) K. Larenz: Metodologia de la Ciencia del Derecho, trad. cast., Barcelo-
na, 1966, pag. 263, espec.: «Alli donde &stos (fines) no sean reconocibles, habrid que
preguntar qué fin puede tener razonablemente una regulacion; para lo que habra
que tener en cuenta los fines objetivos del Derecho (como justicia, seguridad juridica,
equilibrio social, paz juridica} v la «naturaleza de las cosasy.

(52) Criterio hermenéutico recogido, por lo demés, en el articule 3.%, 1, del titulo
preliminar del Cédigo civil.

(53) Sobre la recepcion de estas normmas internacionales, M. Aronso OLEA: <«Li-
bertad sindical vy derecho de sindicacion®, en Sindicatos y relaciones celectivas de
trabajo, Ilustre Colegio de Abogados de Murcia, 1978, pags. 9-31. Por lo que se
refiere a la Carta Parcial Europea, M. ROpRiGUEZ PINERO: «La Carta Social Europea
v la problematica de su aplicacién», en RPS, nim. 118, 1978, pags. 5-43.

(54) Véase, como sintesis, OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAIQ: Lg negociacion
colectiva en los paises industrializados con economia de mercado, Ginebra, 1974. Es-
peciaimente ilustrativa la polémica que recoge el trabajo de Alian Fox: «la con-
trattazione collettiva. F. Flanders ¢ i Webb», en Economia e lavore, 1976, nGm. 2,
pags. 239-286.
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aun cuando la negociacion colectiva se limite a contenidos «laborales», la
relacion que se establece con ella no es s6lo entre representaciones de traba-
jadores ¥ empresas, ya que —frecucntemente— los contenidos de tal negocia-
cion estdn condicionados por el Poder pablico en atencién a intereses ge-
nerales de la economdia.

Otro tanto puede decirse en relacién con el reconocimiento del derecho
a trabajadores y empresarios para adoptar medidas de conflicto colectivo en
el articulo 37.2, expresion que incluye tanto la huelga laboral como el cierre
patronal de igual caricter, con independencia de que la ley que regule estos
derechos prevea también medios pacificos de solucién de los conflictos (55).

En definitiva, no hay base positiva para un reconocimiento de la autono-
mia colectiva en la Constitucion en un sentido que implique «la legitima-
cion de un poder auténomo al sindicato que excede del plano de las rela-
ciones de trabajo para insertarse en el plano politico constitucional como
poder concurrente con el del Estado para determinar el orden de las rela-
ciones sociales, valorar su desarrollo e introducir las oportunas correcciones
cualitativas con vistas a una participacion real y ecfectiva de las fuerzas del
trabaje en la gestion del orden productivo y, por extension, del orden so-
cial» (56). Y ello porque los preceptos reguladores de la contratacién colec-
tiva y de los medios de lucha laboral tipicos —la huelga y el cierre— in-
cluyen la connotacion negocial, esto es, estin situados en el plano de las
finalidades ccondmicas atribuidas al sindicato. De otra parte, considerar que
el reconocimiento de la negociacidén colectiva supone la atribucién de un
poder autonomo al sindicato concurrente con el del Estado para determinar
el orden de las relaciones sociales, significaria tanto como reconocer dos
poderes soberanos concurrentes, y negar el poder originario y supremo del
Estado en punto a la configuracién de un orden social, situando en un mismo
plano y en verdadera concurrencia la actuacion de Ios organos constitucio-
nales que ejerciten el poder politico y a los sindicatos de trabajadores.

A nuestro juicio, la atribucién de una funcion de defensa y promocion
de intereses «sociales» a los sindicatos y asociaciones empresariales, discurre
por cauces institucionales distintos de la negociacién colectiva: una aproxi-
macion a «lo social» desde el punto de vista de la Ciencia politica actual

(55} A. Montoya MErGar: «Convenios y conflictos colectivos segfin el debate
constitucionaly, Comunicaciéon a la Mesa Redonda sobre «Convenios colectivos de
trabaje y libertad sindical en Espaifias, organizado por el Centro de Estudiocs y Do-
cumentacion Econémica, Madrid, 2-3 noviembre de 1978; edicién policopiada.

(56) F. Vaipis DaL-RE: «Ideologias pluralistas y relacioncs de trabajo», en
Revista de la Facultad de Dereche de la Universidad Complutense, mam. 55, 1979,
pag. 108; también, en «La negociacién colectiva en la Constituciéon», en RPS, no-
mero 121, 1979, pag. 474.
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va mucho mds lejos de la «procura existencial» del individuo (57), sin —por
lo demds— agotarse en la puesta en practica de medidas politicas para hacer
frente a las necesidades personales que han de ser satisfechas de forma co-
lectiva. Lo social significa —en dltimo anslisis— una profundizacion en la
misma idea de democracia, cuya realizacién no se agota en la participacién
ciudadana a través de los cauces tradicionales de la democracia represen-
tativa.

En esta direccién se ha precisado con tino (58), c6mo se ha producido
en los dltimos decenios una decadencia del carfcter privado de la vida civil,
de la separacion entre vida privada y puéblica y, con ella, de la institucién
parlamentaria como oOrgano representativo basado en la separacién de Ja
«titularidad» de la soberania respecto a su «ejercicio», porque aquella «li-
bertad modemna» consistia no en la participacion en el poder, sino en el
aislamiento en una esfera autébnoma de los individuos. Pues bien, resultado
de ello es la biisqueda de formulas organizativas que acerquen las instituciones
representativas y los organos de accién politicos a los nicleos sociales y
grupos intermedios en los que se desarrolla la vida social, para que el hom-
bre situado pueda ejercer su propia libertad socialmente y participar en el
poder de decision de asuntos que le afecta de forma concreta, perscnal y
En este plano «social» hay que situar la participacién en la empresa,
también a través del cauce sindical (39), cuando Ia ley arbitre las diversas
formas de participacién a que se refiere el articulo 128 de la Constitucién,
asi como el asesoramiento y colaboracion sindical en la elaboracion de planes
socioecondmicos, «junto a otras organizaciones profesionales, empresariales
¥ econdmicass, previsto en el articulo 131.2. De otra parte, el articulo 105, @)
abre un cauce también a los sindicatos y asociaciones patronales en el pro-
cedimiento de elaboracién de disposiciones administrativas que puedan afec-
tarles. Concretamente, la ley que regula esta audiencia habrd de reconocer
el derecho tanto a los ciudadanos directamente, como a través de las organi-
zaciones y asociaciones reconocidas por la ley, entre las que se encuentran

{57} E. ForsTtHOFF: Sociedad industrial y Administracidn piblica, Madrid, 1967,
v L. MaRTiN RETORTILLO: «La configuracién juridica de la Administracion piiblica y
¢l concepto de Dasseinsvorsorge», en RAP, nim. 38, 1962, pags. 35-65.

(58) U. CerroNI: La libertad de los modernos, trad. cast,, Barcelona, 1962, pa-
ginas 209-215, espec. También, entre otros, N. Bopsio: «Libertd fondamentali e for-
mazioni sociali. Introduzione storica», cit., pags. 452-455, espec.

(59) M. RooriGuez PINERO: «Libertad sindical y accidén sindical en la empresaw.
Comunicaci6n a la Mesa Redonda sobre «Convenios colectivos de trabajo y liberlad
sindical en Espafia», organizado por el Centro de Estudios v Comunicacion Econd-
mica, Madrid, 2-3 noviembre 1979; edicién policopiada,
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los sindicatos y asociaciones empresariales, entendiendo debe reconocérseles
el derecho a su presencia en el procedimiento de elaboracion tanto si se
trata de disposiciones de cardcter econdémico-laboral o no, atendiendo a los
términos generales y no excluyentes del precepto constitucional.

Hay un precepto clave, sin embargo, en punio a perfilar un cauce cons-
titucional a la defensa y promocién de los intereses sociales de sindicatos y
asociaciones empresariales: el articulo 129, nim. 1, que confia al legislador el
compromiso ede establecer las formas de participacion de los interesados en
la Seguridad Social y en la actividad de los organismos puiblicos cuya funcién
afecte directamente a la calidad de la vida o al bienestar generaly». Interesados
—hay que entender con rigor légico— lo son los sindicatos y asociaciones
empresatiales también, considerando los intereses sociales que les son atri-
buidos como propios por el mandato constitucional contenido en el articu-
lo 7.2 (60).

Del recorrido realizado por las funciones atribuidas a los sindicatos y
asociaciones empresariales en ¢l articulado de la Constitucidn, se sigue:

— Que una y otra clase de organismos profesionales tienen reconocida
una funcién negocial-econémica para el establecimiento de condicio-
nes de trabajo y empleo.

— Que a ambos «coparticipes sociales» les viene atribuido el derecho
—sin perjuicio de las limitaciones que-la ley pueda establecer— a
adoptar medidas de conflicto colectivo, lo que incluye tanto la huelga
laboral como el cierre patronal, aunque los términos en que se regula
este Ultimo no quepa que se prive del significado esencial a la pri-
mera (61).

— Que los sindicatos —como forma singular y privilegiada de organiza-
cién profesional— pueden participar en la gestion de la Seguridad
Social y en la actividad de los organismos publicos cuya funcién
afecte directamente a la calidad de la vida o bienestar general; ase-
gurar y colaborar con el Gobierno en la elaboracidn de los proyectos
de planificacion de la actividad econdmica general, y ser oidos en el
procedimiento de elaboracion de disposiciones administrativas.

(60) Sobre la tematica, véase S. Mufoz MACHADO: «Las concepciones del De-
techo administrativo v la idea de participacién en la Administraciéne, en RAP, nG-
mero 84, 1977, pigs. 519-535, con unz seleccién bibliografica sobre [a materia, aungue
solo de autores citados en el texto, Véase, ademds, R, BETTINI: La participazione del
cittadino alla pubblica amministrazione, Milan, 1973.

(61) Sobre el particular, A. MARTIN VALVERDE: «El derecho de huelga cn la
Constitucién de 1978», en RPS, nam. 121, 1979, pag. 237, v G. DIEGUEZ CUERVO:
«Apuntes sobre el derecho de lock-cut», en RPS, ntm. 121, 1979, pags. 143-158.
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En definitiva, sindicatos y asociaciones empresariales no tienen el trata-
miento constitucional de meras asociaciones privadas, comunes ¢ indiferencia-
das, sino que —sin perjuicio del m4s amplio y concreto reconocimiento de
funciones que pueda contener una futura normativa de apoyo— ya aparecen
en el texto de la Constitucion en una posicién destacada, por sus poderes y
funciones, lo que conlleva su consideracién como organizaciones sociales
provistas también de un régimen singular, caracterizador —a fin de cuentas—
de la personalidad juridica reconocida por el Derecho, por encima de los
calificativos que le correspondan desde una consideracion puramente formal.

A la vista de estas consideraciones hay que abordar la labor interpretativa
del articulo 28.2 de la Constitucion, que «reconoce el derecho de huelga de
los trabajadores para la defensa de sus derechos», precepto de capital impor-
tancia situado en la seccién 1.* del capitulo segundo, lo que atribuye el rango
a la huelga de «derecho fundamental» protegido con las especiales garantias
a que se refiere el articulo 53. Pese a las argumentaciones hechas de contra-
rio (62), que en ocasiones se mueven en un nivel mas politico e ideolégico
que estrictamente juridico, no considero que sea admisible como tal derecho
fundamental cualquier tipo de huelga, ni —como ya he expresado en otro
higar (63)— que quepa una legitimacion de los sindicalos para promover
huelgas estrictamente politicas (64), entendiendo como tales lag que vayan
dirigidas contra los poderes pablicos de forma directa y exclusiva, sin existir
una causa laboral, esto es, una sifuacion conflictiva que enfrente a quienes
son partes de las relaciones colectivas de trabajo.

Por ello, aun tomando razén de la generalidad de los términos en que
tiene lugar el reconocimiento del derecho de huelga en el articulo 28.2, no
cabe forzar una inlerpretacidn que constituya este medio de lucha laboral
en un instrumento de participacion politica de los trabajadores (65).

{62) F. DuriN Lépez: «Fl papel del sindicato en el nuevo sistema constituciopaly,
en RPS, nom. 121, 1979, pags. 166 y sigs., en espec., Yy A. MaRrTIN VALVERDE: «El
derecho de huelga», cit., pags. 245 vy sigs., en espec.

{63) «Los sindicatos y la accién sindical en la Constitucién», cit., pags. 147-148.

(64} Sobre la huelga politica, J. M. RAMIREZ MARTINEZ: «La huelga politicay, en
Estudios Laborales, mim. 2, 1975, pags. 39-66; A, MARTIN VALVERDE: «Huelga la-
boral y huelga politica: Un estudio de modelos normativos»s, en dnuario del Instituto
de Relaciones Laborales de la Universidad de Zaragoza, 1976, pags, 73-86; G. DifGUEZ
Cuervo; «Ensayo juridico sobre las hucfgas politicas», en un mismo wvolumen del
Anuario, pags. 119-132, v F. DURAN LOPEZ: Derecho de huelga y legelizacidn del
conflicto de clases, Publicaciones de la Universidad de Sevilla, 1976.

{65) Sobre esta proyeccién politica de la accién sindical, véase fundamentalmente
VARIOS AUTORES: Sindicate y sistema democrdtico, Bolonta, 1975, y 8. Fois: Sinda-
cati e sisterna politice, Milan, 1978,
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Por lo demds, la clave interpretativa sobre el contenido del derecho de
huelga, me parece initil buscarla sélo en el articulo 28. En realidad, en otros
preceptos constitucionales se encuentran argumentos que interfieren el pre-
tendido reconocimiento de un derecho de huelga erga omnes y la atribucion
a los sindicatos y, mds ampliamente, a los trabajadores que puedan no per-
tenecer a un sindicato, de un cauce de participacion politica privilegiado,
consistente en la instrumentacion de una medida de fuerza contra los poderes
publicos, lo que no significa que tales huelgas no se produzcan en la realidad
como fendmenos sociales de protesta.

Sin pretender agotar la temdtica, considero conveniente reparar en los
principales preceptos constitucionales (ue colisionarian con una instrumen-
tacion de huelga en el Ambito polifico:

— Atendiendo al cardcter de medida de fuerza que reviste la huelga,
dificilmente puede compaginarse la uvtilizacion de la huelga politica
por los sindicatos con la atribucién a los poderes puablicos de la fun-
cion de promover vy remover los obstdculos para que la libertad y Ia
ignaldad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales
v efectivos (art, 9.2), La contribucion de los sindicatos a la defensa
y promocién de intereses sociales, los sitia en una posicién de concu-
rrencia subordinada sin que pueda entenderse —porgue va contra
toda 16gica— que estdn legitimados para actuar en régimen de ¢jer-
cicio soberano hasta el limite de la llamada huelga insurreccional.

— También pugna la admisién de la huelga politica con el articulo 10,
aun cuando aquélla tenga como limite también la ley, en Ia medida
en que —privada de causa laboral— las empresas y los terceros su-
frirjan un dafio injusto en sus derechos, daiio de imposible reparacion.

— La huelga politica, de otra parte, crearia una situacion de clara dis-
criminacion, confraria a lo dispuesto en el articulo 14, al constituirse
la condicién de trabajador en cuanto integrado en una colectividad
(o, si se quiere, miembro de una clase) en un titulo de privilegio para
influir sobre el proceso del poder politico a través de un medio de
accion distinto del ejercicio del voto y los demds modos pacificos
recopocidos con cardcter general a los espafioles.

— Por 1ltimo, la huelga politica estricta constifuiria una manifiesta vio-
lacién del articulo 33 (ntms. 1 y 3) que reconoce el derecho de pro-
piedad privada, no pudiéndose entender que forme parte de la fun-
cion social de la empresa privada el comprometer su existencia futura
por huelgas en las que no es parte, al dirigirse éstas exclusivamente
contra los poderes piblicos.
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b) Partiendo del segundo criterio hermenéutico ya apuntado —los «prin-
cipios institucionales» subyacentes al sindicato, esto ¢s, penetrat en Jos con-
tenidos y en el sentido de «la naturaleza de la cosa» y de la «funcién de
la institucidony— también se alcanzan precisiones de interés. No obstante, no
puede ocultarse que los planteamientos que desde esta perspectiva se pro-
pongan pueden aparecer en manifiesta contradiccion segln la Optica ideold-
gico-politica desde la que se contemple la funciéon del sindicato en una so-
ciedad industrial de estructura capitalista. Pese a ello, no puede dejar de
reconocerse que pugna con la logica interna del sistema constitucional esta-
blecido que el sindicato ocupe el espacio politico de los poderes constitu-
cionales y potencie sus medios de lucha laboral para la imposicion de direc-
trices politicas, orillando los mecanismos constitucionales que expresan la
voluntad popular y dirigen la politica del pais para hacer prevalecer una
versién de Jos intereses sociales; que apelando a la liberiad sindical pretenda
actuar como un poder social autonomo e incontrolado que a si mismo se
atribuye el ejercicio concurrente de poder politico, planteamiento exorbitante
aun cuando se admitan limitaciones a las huelgas politicas (66). Si los sindi-
catos a través de estas huelgas y de otras formas de presion ocupan el lugar
de los partidos o, incluso, de los érganos constitucionales, se estd ante la
debilidad y decadencia de los partidos y de la propia estructura constitu-
cional (67).

¢) Por Gltimo, hay que sefialar que la apelacién a criterios normativos
e interpretativos contenidos en pactos y tratados intermacionales suscritos por
Espaifia, en base a lo establecido en Jos articulos 96 y 10.2 de la Constitucion,
es de gran utilidad en tanto no s¢ regulen por normas de derecho interno
cnanto se refiere al répimen vy funciones de los sindicatos y asociaciones pa-
tronales, debiéndose considerar que en ansencia de aquéllas los preceptos
constitucionales son aplicables con la integracién normativa que le prestan
estas normas internacionales, Adn més, si existieran e¢n esta normativa de
desarrollo preceptos que contradigan lo establecido en una disposicién self
executif de un tratado en vigor, «parece claro que los jueces deben abstenerse
de aplicar(la), sin perjuicio, por supuesto, de que ante la contraposicion exis-
tente entre Ja ley y el articulo 96.1 de la Constitucién, planteen la cuestion

{(66) Sobre el particular, véanse las diferencias entre los planteamientos de DURAN
L6prz: «La nueva regulacion de la huelga y el cicrre patronals, en RPS, nom. 115,
1977, pags. 47-82, de una parte, ¥ de otra, A. MARTIN VALVERDE: «Huelga laboral
v huelga politica», cit., y mas recientemente, «El derecho de huelga en la Constitu-
cién de 1978», cit., supra.

(67) M. ALoNso OLEA: «Las ideclogias del sindicalismo», cit,, pégs. 35-36, y
F. SANTORO-PASSARELLI: «La posizione attuale dei sindacati professionali in Ialiap,
cit., pags. 287-288. ‘
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ante ¢ Tribunal Constitucional, en los términos y a los efectos previstos en
el articulo 163» (68). También se siguen limitaciones importantes en punto
a la interpretacion de estos tratados internacionales, ya que el Consejo de
Estado debe ser oido, en cicrtos casos, para su interpretacién y cumplimiento
y, de otra parte, los criterios interpretativos a tener en cuenta no son los del
Derecho interno, sino los establecidos en las normas constitutivas de las or-
ganizaciones internacionales, como es el caso de la OIT, asf como los codi-
ficados en la Convencién de Viena de 1969 (69). _

En los momentos actuales, parece no cabe abrigar demasiadas dudas
sobre el valor de esta normativa internacional en punto a dimensionar las
funcicnes sindicales —a falta de una regulacién de Derecho interno— aten-
diendo al cardcter normativo y a los criterios interpretativos sobre lber-
tad sindical, ejercicio del dercche de sindicacidon, negociacion colectiva y
huelga, contenidos en los pactos y convenios internacionales ratificados por
Espafa. Desde esta perspectiva, no puede aduefiarse —a mi juicio— una
argumentacién convincente capaz de sostener que la huelga politica pueda
ser considerada un medio legitimo para la participacién politica de los tra-
bajadores (70).

IiI

FORMAS DE COORDINACION ENTRE EL SISTEMA POLITICO Y LA REPRESENTACION
DE INTERESES PROFESIONALES Y ECONOMICOS

L. Institucionalizacion politica de la representacion funcional

No resulta facil intentar una clarificacién en ¢l plano juridico de un
fenémeno que adn se encuentra en fase de evolucién politica, discurriendo

{68) J. GaLiawa MoreNO: «La vigencia cn Bspafia de los tratados internacionales
de caracter laboraly, en RPS, nim. 121, 1979, pag. 195.

(69y J. GaLlaNa MoORENO: Op. cit, pag. 192,

(1) OrciNA INTERMACIONAL DEL TRaBAJO: La libertad sindical, Recopilacion de
decisiones del Comité de Libertad Sindical del Consejo de Administracion de la OIT,
2* ed, Ginebra, 1976; G. DIfGUEZ: «La negociacién colectiva en las resoluciones del
Comité de Libertad Sindical de la OIT», en RPS, nim. 112, 1976, phgs. 39-40. Tam-
bi¢n del mismo autor: «El derecho de huelga en la doctrina del Comité de Libertad
Sindical de la OIT», en RT, nams. 49-50, 1975, pags. 37-47, en especial pags. 39-40.
MariiN VALVERDE manifiesta sus dudas en sentido contrarioc a mi afirmacién sobre
el particular; pero ne suministra una argumentacién que apoye su punto de vista, salvo
la derivada de 1a generalidad de los términos del articulo 28.2, que refuerza con la regla
hermenéutica ubi lex non distinguit. Cfr. «BEl derecho de huelga en la Constitucion
de 1978», cit., pag. 231.
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en estado fluido sin resultar previsible el molde en que se produzca su csta-
bilizacién juridica. La temAtica, no obstante, incide sobre uma cuestion
fundamental para el Derecho constitucional y también para el Derecho del
trabajo, cuenta con experiencias institucionales, histéricas unas y en pleno
desarrollo otras, y en la dindmica de los sistemas politicos se apuntan posibles
vias de solucién, con formas vacilantes en ocasiones, pero reveladoras —a fin
de cuentas— de que estd subyacente un problema sin resoiver en las demo-
cracias pluraiistas: Hallar puntos de encuentro, formulas de sintesis —si po-
sible fuera— entre la representacién politica fundada sobre los partidos
—igualitaria, atomizada, ideoldgica y por circunscripciones geograficas— y la
representacion funcional, capaz de integrar a las organizaciones socioprofe-
sionales, que contemplan las posiciones diferenciadas de los ciundadanos en
el sistema socioecondmico.

Por ello, la blsqueda de los cauces de accion de los sindicatos y orga-
nizaciones empresariales sobre las decisiones politicas no puede constatarse
s0lo como un hecho, «sing que merece ser analizada como parte de un
mecanismo necesario para el funcionamiento de la sociedad y del Estado
de nuestro tiempo» (71). Por Io demds, la cuestion se inscribe en un plan-
teamiento mas amplio, como 1o es el suscitado por la inestabilidad de algunos
sistemas politicos de democracia pluralista y la «ingobernalidad» de ciertas
sociedades capitalistas, situaciones para cuya solucién se proponen nuevos
métodos de direcciéon de la vida politica (72).

Por lo que a la temdtica de este trabajo se refiere, centraremos nuestro
analisis fundamentalmente en las relaciones de coordinacién entre el Estado
y los sindicatos y las asociaciones empresariales, haciendo las sefializaciones
imprescindibles sobre la representacién de intereses —o representacién fun-
cional— en el Estado, planteamiento general que cortesponde al Derecho
i constitucional. Es, sin embargo, obligado partir de las féormulas de coordina-
cién gue nos brinda esta perspectiva general para las cuestiones planteadas
en este estudio.

Los intentos realizados para hallar f6rmulas institucionales con las cuales
dar cauce a la representacién de los intereses organizados han sido nume-
rosos, v las clasificaciones y el analisis de las experiencias en la doctrina
constitucionalista han supuesto también —de ordinario— una matizada valo-

(71} M. Garcia PELAYO: Las fransformaciones, cit., pag. 122.

(72) U. vOon ALEMANN v R. G. HEizE: «;Del Estado estamental al corporativismo
E liberal?s, cit, pag. 148. Véase también una amplia referencia critica a Ias distintas
) expresiones de la «democracia corporativas o «corporativismo liberals, en M. REe-
4 GINI: «Stato e sindacatl nel sistema economicor, en Glornale di diritto del lavoro e
di relazioni industriali, nam. 1, 1979, pags. 54-76, espec.
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racién de aquéllas (73). Como extremos de estas experiencias se sitdan, de
un lado, la carencia de institucionalizacion —la representacién de intereses
extraparlamentaria: los lobbys de los Estados Unidos— y, de otro, ¢l cor-
porativismo integral. En un intento de reducir tales férmulas a las que
puedan considerarse mds préximas a las realidades politicas contemporaneas,
se examinan las cuatro siguientes: @) Los partidos de interés econdmico;
b) Los consejos econdmico-sociales; ¢} Las comisiones consultivas de repre-
sentaciones sindicales y empresariales, y 4} Las audiencias y negociaciones
del Gobierno con representantes sindicales y empresariales.

a) Los partidos de intereses econdmicos

Con la expresién «partidos de intereses econdmicos» (74), utilizada por
Loewenstein, se quiere designar aquellas formulas de incorporacién de los
grupos de intereses a los érganos parlamentarios mediante partidos politicos
coordinados, conformaciones econdmicas o sindicales. Por esta via, «la re-
presentacion de intereses se logra por medio de una incrustacion en la re-
presentacién politica tradicionals (75). Hay que contar, no obsiante, que en
los momentos actuales aparece como itendencia generalizada en las demo-
cracias pluralistas la de extender los partidos politicos la base de su elec-
torado hasta convertirse en partidos de masas, aun cwando su estructura
organizativa sea pequefia (76). Tal tendencia se deja seritir también en los
casos et los ¢cuales los partidos no se declaran interclasistas, estando conec-
tados por su ideologia y origen a un sector social y propugnando cambios
sustanciales en el sistema social y econdmico.

En el panorama politico concreto de cada pais, la intensidad de los lazos
de unién entre los partidos politicos y los grupos econdmicos y los sindi-
catos dependen de variables histéricas e institucionales muy especificas, o
que impide un tratamiento conjunto de la cuestion. A la vista de los mo-
delos elaborados por Lyon-Caen (77), en un intento de sistematizacion de las
relaciones partidos-sindicatos, puede decirse que los sindicatos de trabajado-

(73} Veéanse, fundamentalmente, K. LOEWENSTEIN: Teoria de la Constitucidn,
citada, pAgs. 435 y sigs., v J. EsTERAN: «La rtepresentacién de iptercses y su institu-
cionalizacion: Los diferentes modelos existentess, en REP, num, 155, 1967, pags. 51
y siguientes.

(74) ). ESTEBAN: «La representacion de intereses,..», cit., pag. 54.

(75) J. EsTEBAN: Op. cit., pig. 54.

(76) Véase L. Lopez Guerra: «El caracter instrumental de las organizaciones
partidistas de masas», en el vol. colectivo Teoria y prdctica de los partidos politicos,
ed. de P. de Vega, Madrid, 1977, pags. 101-111 v bibliografia citada.

(77 G. Lyon-Caen: Syndicats en partis politiques, cit., pags. 76-77.
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res se resisten a ser tratados como «correas de transmisién» de las directrices
y actitudes de los partidos en las democracias pluralistas liberales, aunque se
acentien y refuercen los vinculos entre ambas clases de orgamizaciones ¢n
dos de aquellos modelos: ¢l tipo trade-unionista, que se corresponde con las
experiencias de Gran Bretafia y de los Paises Escandinavos —caracterizado
por un sindicato de masa vnico que controla, socialista—, y el tipo de sin-
dicato de masa finico que se proclama independiente de los partidos, pero
que mantiene con alguno de éstos «lazos privilegiados con ventajas recipro-
casw, experiencia que se puede registrar en la forma enunciada en Alemania
Federal y en los Estados Unidos, y con variantes de signo diverso en Bélgica,
Francia e Italia, que incluyen como nota comun Ia existencia de un plura-
lismo sindical.

Las centrales sindicales espafiolas de ideologia socialista no admiten vna
inclusién —al menos no sin grandes reservas sobre su peculiaridad— en
alguno de los dos modelos principales elaborados por Lyon-Caen, puesto
que proclaman su vinculacién a partidos politicos (UGT-PSOE; CS de CC.
OO.-PCE; CSUT-PTE, y SU-ORT), aunque también pretenden afirmar su
autonomia. Tal vinculacién influye en forma decisiva en su organizacién
interna y estrategias concreias (78). Con ello, ciertamente, se ve mermada
Ia autonomia sindical, pero se fortalece el apoyo social de los correspondien-
tes partidos politicos, a través de los cuales pueden acceder a los drganos
legislativos cuando aquéllos cuentan con una representacion parlamentaria.

Un caso verdaderamente paradigmético de representacion de los sindicatos
a través de un partido politico es, sin duda, el del Partido Laboralista brita-
nico, que aparecié en 1906, afio de la Charte d’ Amiens, en la cual el sindi-
calismo francés rehusaba toda vinculacién con los partidos politicos, como
una creacion de los sindicatos, tras el acuerdo adoptado por el Trade Unions
Congress en 1899 de constituir un Organo oficial de accién politica de los
sindicatos (79). Ello justifica la expresion de S. E. Finer (80) de que ¢l Partido
Laboralista es una emanacién de los sindicatos, los cuales, ademds, sumi-
nistran la mayor parte de la financiacién a aquél. De otra parte, los miem-
bros de origen sindical prevalecen en el partido en razén de nueve a cinco

(78) L. E. DE LA Viira y C. PALOMEQUE: Inireduccidn a lg economia del tra-
bajo, vol, 1, Madrid, 1978, pag. 692. Sobre las puevas centrales sindicales, véanse
J. pe SiLva: Informe urgente, 2. ed., Barcelona, 1977; ALMENDRO MORCILLO ¥
otros: E! sindicalismo de cluse en Espafia (1939-1977), Barcelona, 1978,

(79) Sobre esta vinculacion, véanse M. ALoNSO OLEA: Las ideologtas del sindi-
calismo, cit., pags. 20 y sigs., y D. 'Wris: Politique, partis et syndicats dans Penirepise,
cit., pags. 101-102.

(80) S. E. Finer: «I sindacati e lo stato liberal-democraticos, cit., pag. 51.
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sobre los miembros independientes, tienen una leve mayoria e¢n el Comité
Ejecutivo Nacional del partido y representan el 30 por 100 de los parlamen-
tarios laboristas. !

La influencia del sindicalismo britinico no se hace presente, sin "rembargo,
solo a través del Partido Laborista, ya se encuentre en la oposicién o asuma
el ejecutivo, sino que también existen alrededor de seiscientos comités con-
sultivos en los cuales los sindicatos y las centrales sindicales estdn presentes
y donde tienen la oportunidad de pronunciarse sobre problemas econdmicos
y sociales que afecten a la vida del pais. Consultas a los sindicatos tignen
lugar, de otra parte, tanto en la fase prelegislativa, como en la legislativa o
decisoria y en la poslegisiativa o de ejecucion, hasta el punto gue sobre la
actuacion de Jos munistros se ha dicho «que éstos no dan un paso sin con-
sultar a los sindicatos» (81). Esta presencia en los procesos legislativos se ha
llegado a considerar por los sindicatos britdnicos como verdadera expresitn
de una democracia furncional, llamada a complementar los mecanismos de la
democracia parlamentaria; en esta linea, se ha llegado a considerar la verda-
dera causa del repudio por los sindicatos de la Industrial Relations Act de
1971 no tanto en su contenido como el procedimiento de su preparacion y
aprobacidn, fases en las cuales se prescindio del parecer de los sindicatos
sobre los problemas abordados en aquella ley (82).

La forma de buscar un equilibrio entre los Organos oficizles que actan
el poder politico y los sindicatos en Gran Bretafia — a través de la incorpo-
racion de éstos a uno de los grandes partidos politicos del pais, y de las
consultas por el Gobierno en los aspectos econdmicos y sociales de 1a politica
a desarrollar— se Ia considera por Finer (83) —con clerta jactancia— como
la mejor estrategia «que puede seguir un Gobiernoy, reforzando su valoracién
considerAndola una experiencia mds positiva que la francesa, que sitda al
Gobiero como estructura puramente politica en posesién de una fuerza
coactiva, proyectada sobre la sociedad para la realizacion de intereses pabli-
cos con el caricter de poder arbitral. A la vista de la realidad se advierte, no

{81y 5. E. Finer: «I sindacati...», cit,, pag. 64. Ampliamente sobre el particular,
A, W, J, THOoMSON: «Trade Unions and the Corporate State in Britainw, en Industrial
and Labor Relations Review (Cornell University), vol. 33, 1979, nim. 1, pags. 36-54;
analizando los canales mas importantes de influencia sindical en las Areas econdmica,
politica y judicial-arbitral.

(82) D. 'Wris: Politique, partis..., cit, pags, 102-103. Sobre el rechazo sindical
de la Tndustrial Relations Act de 1971, véase M, MORAN: The Politis of Industrial
Relations, Londres, 1977, cit. por 'Weis en apoyo de la tesis que se recoge en el
texto.

{83} S. E. Finer: «f sindacati ¢ lo stato...», cit., pag. 64.
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obstante, que tal afirmacién envuelve una cierta dosis de presuncion ante un
modelo de coordinaciéon que se ha mostrado particularmente frégil en los
ultimos tiempos, hasta el punto de originar el radicalismo de los sindicatos
—expresado en el Congreso de octubre de 1978 del T. U. C.—, la caida del
propio Gobierno Laborista v la consiguiente convocatoria de elecciones ge-
nerales que han llevado al poder al Partido Conservador.

En verdad, la divisién v las tensiones que se plantean en el seno del
T. U. C. ponen de manifiesto la dificultad de reducir a la unidad los intereses
sindicales y de buscar su ensamblaje con los intereses publicos por vias vo-
luntarias en coyunturas de cardcier critico. A la postre, fa limitada capacidad
arbitral del partido-sindicato en el poder ante situaciones de conflicto, lleva
a la bisqueda de soluciones politicas capaces de realizar el interés piblico
por encima de los intereses de un sector de la poblacion: y ello sdlo Io
puedern alcanzar los 6rganos constitucionales que expresan la voluntad popu-
lar mayoritaria a través de los propios ipstrumentos de la democracia re-
presentativa.

La concurrencia de partidos de clase y sindicatos en el campo politico
ha puesto de actualidad la necesidad de replantear en un nivel tedrico el
papel de unos v otros. Con frecuencia, se refleja como una situacién de hecho
—con matices distintos seglin Ios paises, pero que, pese a ello, incluye un
dato comiin con el que hay que contar— Ia quiebra de la tradicional sepa-
racién de funciones entre los partidos y los sindicatos segin una divisoria
convencional: los primeros transmiten a los poderes piblicos las demandas
politicas, mientras que los segundos actfian frente a las empresas las de
caracter economico. Pero esta distribucion de papeles ¢s descriptiva, cierta-
mente, de s6lo una parte de realidad, porque los sindicatos y las organi-
zaciones empresatiales también influyen en el campo politico como grupos de
intereses, si bien de forma distinta, como ya se ha sefialado, al atribuirse el
sindicalismo politico una funcién transformadora de la sociedad que —incen-
tivada por la capacidad de coaccién de la huelga— le sitia en condiciones de
concurrencia con el ejercicio de los poderes politicos del Estado.

En cualquier tipo de sindicalismo, no obstante, Ia distincién tradicional se
pone en tela de juicio, porque la politica econtémica del Estado afecta a las
empresas ¥ a los trabajadores, y la definicion del interés general en ese te-
rreno afecta a las organizaciones representativas de unos y otros. Desde esta
perspectiva, se admite en los momentos presentes sin discusion la licitud de
emplear medios politicos en apoyo de objetivos econbémicos y profesionales.
Sin embargo, no se puede afirmar sin antes distinguir y delimitar los su-
puestos de licitud de utilizar medios sindicales para la consecucion de obje-
tivos politicos y, en concreto, de la negociacion colectiva y de la huelga, que
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son los instrumentos tipicos de la accion sindical. El hecho de que la sepa-
racién entre lo profesional y lo politico se haya podido considerar en ciertos
supuestos como formal, artificiosa y falsa, aun contando con el hecho de que
la llamada de los sindicatos para la puesta en practica de la politica econod-
mica v para la definicién —a la postre— del interés general suponga va para
aquéllos {84) una toma de postura politica, tales incorsiones en el campe del
interés pablico no implican una legitimacion juridica del poder sindical
como poder politico, ni la posibilidad de actuar en este terreno con los
medios profesionales tipicos.

Ahora bien, en el terreno de los hechos se ha producido, en algunos
paises europeos cspecialmente, una verdadera irrupcién del sindicalismo en
el campo de la politica, combinando para ello sus acciones con los partidos
situados a la izquierda del espectro politico. Esto ha supuesto para los sindi-
catos Hegar a ocupar un espacio politico como cuasi-partidos, a extramuros
del sistesna constitucional, justificAndose esta ampliacién de su papel en Ja
crisis o incapacidad de los partidos politicos para realizar una verdadera
mediacion de las demandas sindicales en los cambios operados en las estruc-
turas econdmicas, en la debilidad de las instituciones representativas, etc., y
no siendo ajena a esta justificacion la actitud de apoyo manifestada por un
amplio sector de socidlogos y juristas (85).

En sintesis, lo que se cuestiona con estas solicitaciones de transformacion
del movimiento sindical desde una perspectiva revolucionaria —como 0o se
deja de reconocer por S, Mallet (86)— es la posibilidad de subsistencia de un
sindicalismo de participacion conflictual, que vive de la institucionalizacidn
del conflicto y sélo aceptaba postular reivindicaciones que pudieran integrar-
se por el sistema. Desde esta perspectiva de la accién sindical, la preocupacién
de transformar las estructuras del sistema econdmico se transmitian, princi-
palmente, a los partidos politicos de clase; pero éstos se negaban a asumir
las responsabilidades de administracién de la economia por carecer del poder.
Las alternativas propuestas por estas nuevas tendencias sindicalistas se sitian,
sin embargo, tanto en el terreno economico profesional como estrictamente
politico, instrumentando para ello a los sindicatos como organizaciones de
masas para cambiar la legislacion laboral, el contenido de las reivindicaciones
y poner en practica un control obrero en la gestion de la empresa (87); pero
también, distancidndose de los partidos politicos para contratar conquistas

(84) G. Lyon-CaEN: Syadicats et partis politigues, cit., pag. 77.

(85) 8. Fois: Sindacati e sistema politico, cit.,, pags. 9 y 113.

{86 Op. cit., pag. 21.

(87) 5. MaiLer: Op. ef loc. cit, v L. TOMASETTA: Participacidn y autogesticn,
trad. cast, Buenos Aires, 1975, pags. 135-139.
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inmediatas, desarrollar una accion que incida sobre todo el abanico de ins-
tituciones politicas mediante una participacion activa de las masas (88).

En definitiva, puede decirse como colofén que la participacion en el poder
politico de los sindicatos a través de los partidos no satisface a aquéllos en
igual medida en los distintos modelos existentes en el marco europeo; que
el acomodo del sindicalismo en el sistema econémico y politico es diferente
seglin los paises, dandose un considerable grado de integracion en los Paises
Escandinavos y Alemania Federal, mientras que los sindicalismos de los pai-
ses latinos afirman el poder politico de las organizaciones sindicales con un
diferenciado grado de autonomia respecto a los partidos de clase, que con-
testan el sistema politico y econémico en el cual desarrollan su accién. Ca-
racteristicas muy singulares reviste el modelo britdnico de participacién sin-
dical a través del Partido Laborista, que si bien presenta ventajas indiscutibles,
es lo cierto que la excesiva influencia sindical genera conflictos graves entre
las demandas sindicales inmediatas y el ejercicio de la funcién de gobierno
por aquel partido para la consecucion del interés general y la realizacion de
las reformas posibles.

b) Los consejos econdmico-sociales

Una forma utilizada con proliferacion para incorporar al proceso del
poder los intereses econdmico-sociales ha sido la constitucion de Consejos
econdmicos. Aunque sus origenes se lleven hasta el Consejo BEcondmico creado
por Bismark en 1880 para neutralizar el Parlamento, los actuales Consejos
responden, casi en su mayoria, al cardcter que tuvo el previsto en el articu-
io 165 de la Constitucion Weimar, tras su desarrollo por Ia Ordenanza de
4 de mayo de 1920: el de 6rgano consuitivo; quedando asi truncadas las
previsiones sociales de aquella Constitucién, que preveia como sustento del
Consejo Econdmico los consejos obreros en las empresas y en el nivel re-
gional (89). El mal recuerdo de las experiencias corporativas bajo los regi-

(88) P. INcrao: «La mueva frontera del sindicatos, en Las masas y el poder,
trad. cast., Barcelona, 1978, pigs. 125-131, espec. Una concepciéon més limitada de Ia
funcién politica de los sindicatos, tras [a constatacion de Ia pretendida quiebra de Ia
divisién de funciones entre aquéllos v los partidos, en R. Deppe, R. HEerDIN ¥
D. Hoss: «The Relationship between Trade Union Action and Political Partiess,
en The Resurgence of Class conflict in Western Europe since 1968, edit. por C. Crouch
v A. Pizzorno, vol. II (Comparative Analyses), Londres, 1978, pags. 177-196.

{85) La bibliografia sobre los consejos econdémicos es amplisima. Un buen re-
samen recoge ¢l trabajo de J. ESTEBAN, ya citado, pags. 59-64.

Mas recientemnente, G. C. PERONE: Participazione del Sindacato alle funzione
publiche, Padova, 1972, pags. 103-155; 8. Fois: Sindacato e sistema politico, cit., pa-
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menes fascistas y autoritarios explica que después de la segunda guerra mun-
dial se viera muy mermado ¢l interés por instrumentar una verdadera re-
presentacion funcional a través de consejos econdmicos y que el sindicalismo
mirara con prevencién los proyectos institucionales de representacién en el
Estado, en la medida en que esta aproximacion a los drganos oficiales de
expresion del poder podia significar su integracién en el Estado (90) en pet-
juicio de la autonomia sindical.

Descle otra perspectiva, el proyecto de racionalizar la realidad pluralista
a través de los consejos choca con obsticulos de cardcter estructural en nues-
tras sociedades industriales sometidas a un acelerado ritmo de desarrollo, ya
que se¢ hace dificil determinar con cierta fijeza qué grupo y qué intereses
deben estar representados en aquellos organismos, atendiendo a los cambios
que se producen en la sociedad y a las funciones configuradoras del Estado
sobre unas cambiantes realidades socioecondmicas (91). En este sentido, se ha
constatado la rigidez que supone para fales consejos, frente a los drganos
parlamentarios, el no disponer de un regulador andlogo al sufragio universal,
aunque lo que se busque con aquéllos sea complementar las instituciones de
la democracia parlamentaria con la presencia de grupos y élites sociales que
tengan un peso reconocido en el funcionamtento de la sociedad y en el sis-
tema econdmico, con el fin de corregir un déficit de legitimacién para hacer
frente a conflictos y desequilibrios.

No todos los Conscjos Econdmicos ticnen, sin embargo, las mismas fun-
ciones. Hay que distinguir al respecto (92) entre aquellos organismos que
tienen una base representativa y desarrollan funciones consultivas para el
Parlamento y el Ejecutivo o, incluso, que tienen reconocidas iniciativas para
presentar proyectos de Ley en ciertas materias {(como es el caso de Italia),
v aquellos otros ~~mucho mds numerosos en la realidad— que estdn com-
puestos por expertos en materia econémica y social, y a los cuales se recurre
por el Gobierne o algin miembro del mismo para recabar su parecer sobre
cuestiones de cierta trascendencia. Obviamente, el peso de la funcién de estos

ginas 74-80, v A. BockeL: La participation des syndicats ouvriers aux fonctions eco-
nomigues et sociales de I'Elar, Paris, 1965,

(80} M. Aronso Garcifa: «El sindicato y su integracion en el Estado», en RPS,
nam. 5, 1955, pags. 27-64.

(81} M. Garcia PeLavo: Las transformaciones del Estado, cit., pags. 125-126.

(92} E. Livoner: Etude sur les Conseils Economigues dans les differents pays
du monde, Ginebra, 1932, pags. 7 vy sigs.; J. ESTEBAN: La representacion de intereses,
cit., pags. 62 y sigs., e INSTITUTO DE EsSTUDIOS LABORALES Y DE SEGURIDAD SOCIAL (Mi-
nisterio de Trabajo): Los Consejos Econdmicos y Sociales en Alemania (R. F.), Bél-
gica, Dinamarca, Espafia, Francia, Holanda, Irlanda, Italia, Luxemburge, Reino Unido,
ONU, CEE, CECA -y Benelux, Madrid, 1977.
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ultimos es mds reducida, y no puede considerarse que con ellos se llegue a
crear una complementaria instancia legitimada en la actvacién del Estado
sobre materia de politica social y economica, sino —mds ajustadamente— la
posibilidad de contar con una informacién técnica precisa como antecedente
de tal politica, que los Gobiernos o Parlamentos pueden o no tener en cuenta.
En este sentido, la labor del Consejo Social y Econémico holandés, que tiene
rango constitucional de 1950, se menciona frecuentemente como ejemplo de
buen funcionamiento; sin embargo, en la mayoria de los paises los informes
elaborados, aun reconociéndosele su valor y calidad, no tienen una influencia
eficaz en el proceso legislativo (93).

El balance que se ha hecho de los consejos econdmicos como férmula
capaz de aportar una solucion a la representacién de intereses en el Estado,
es abrumadoramente negativa, porque su intervencién en la iniciativa y pro-
mocion de normas econdémico-sociales carece de relevancia practica, no con-
siderandose ademas —en la mayoria de los casos— satisfactorios los criterios
de representacion ni de incorporacidn de los sindicatos y organizaciones
empresariales a los mencionados organismos (94).

Del escaso relieve practico del Consejo Nacional de Economia y Trabajo
(CNEL) de Italia es ilustrativa la repulsa de que ha sido objeto en los dltimos
tiempos, calificindolo de organismo ndGtil (95), pese a ser entre los existen-
tes uno de los que tiene reconocidas funciones més cualificadas: consultivas
de las Camaras, del Gobierno y de las regiones; poderes de iniciativa legis-
lativa; funciones relativas a su participacion en la elaboracién de la legis-
lacién econdmica y social. Sin embargo, aparte de que en Italia este orga-
nismo se haya marginado por los sindicatos —por reconocérsele en el mis-
mo un papel de menor resonancia a aquel otro que han venido desempe-
fiando en la realidad como poder politico capaz de incidir en la determina-
cion del indirizzo» politico y legislativo de manera mdis libre y directa—,
vale la pena reparar en una aguda consideracién de Mengoni (96) en relacién

(93) 1. EsTERBAN: Op. cit, pags. 63-64, v en especial n. 74

(94) 8. Fois: Sindacati e sistema politico, cit., pag. 76, v G. C. PERONE: Partici-
pazione del sindacato, cit., pags. 106-109,

(95) G. Gugni: «L’innovazione nella politiche istituzionali del sindacaton, en Sin-
dacato e sistema democratice, cit,, pag. 120, v F. SANTORO-PASSARELLI: «Sulla po-
sizione dei sindacati nello Stato», cit., pig. 283,

(96) «La participazione del sindacato al potere politico dello Statow», en Revista
delle Societd, 1971, phg. 19. Scbre esta observacién, Fois plantea doctrinalmente al-
ternativas que reconoce no tienen fundamentacion constitucional; véase Sindacati e
sistema politico, cit., pags. 79 v 85 y sigs. y H. Nsamm: «La regulacién constitucional
de los grupos de presion: La crisis de los consejos ccondmicos ilustrada por el caso
venezolanow», en Peliteia, Instituto de Estudios Politicos de la Universidad Central de
Venezuela, nam. 4, 1975, pags. 87-108.
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con esta forma de presencia sindical, y que se verifica también en otros mo-
delos sindicales con perfiles muy parecidos. En concreto, los sindicatos ma-
nifiestan una difusa, pero real resistencia a aceptar «la regla mayoritaria
en la participacion en un organo colegiado cualquiera gue sea», mirando con
desconfianza aquellas formas de participacién gen Grganos en los cuales los
representantes por ellos designados son llamados a deliberar con represen-
tantes de otros grupos y del Poder publico, y se encuentran, por tanto, en
condicién de minorias». Esta «alergia» del sindicato al principio de la mayo-
ria es fruto, en buena parte, tanto de un sentido de defensa de su autonomia
con relacién a la actividad politica concreta, como del potencial de presion
que sabe puede ejercer mediante su actuacion directa frente al Poder publico
instrumentando politicamente Ja negociacion colectiva y la huelga.

Los consejos econdmicos, junto con otros tipos de organismos (97), han
jugado un papel relevante, pese a lo expuesto, en la elaboracién de las leyes
planificadoras. Y justamente en esta actividad planificadora de la economia
prevé la Constitucion espafiola de 1978 la creacién de un Consejo cuya
composicion y funciones se desarrollardn por ley, ¥ que serd un instrumento
del Gobierno para elaborar éste «los proyectos de planificacion de acuerdo
con las previsiones que le sean suministradas por las Comunidades Auténo-
mas y el asesoramiento y colaboracién de los sindicatos y otras organizacio-
nes profesionales empresanales y economicas».

De la escueta referencia que se hace a este Consejo para la planificacion
economica, parecen deducirse dos rasgos del mayor interés: la representacion
de intereses profesionales y econémicos que en aquél se integre tendrd unas
funciones de «asesoramienfo y colaboracion» para la elaboracion del pro-
yecto del plan, expresiones cuyo alcance puede minimizarse en la prictica,
pero pueden significar también que en el seno del Consejo se desarrolle una
verdadera negociacién; de otra parte, la referencia directa a los sindicatos
y otras organizaciones empresariales y econémicas parece querer destacar el
carfcter representativo, y no meramente técnico, de la presencia de tales
formaciones representativas de intereses profesionales y econdmicos, carac-
teristica relevante en punto a configurar tal organismo como una instancia
de representacién funcional que permita a aquelias organizaciones acceder

(97} Sobre las Comisiones del Plan francés, véanse, resumidamente, J. ESTERAN:
La representacidn de intereses, cit., pags. 65-66; J. DELORS: «Planifications et realités
syndicales», cn Droit Social, 1965, pags. 154-160; F. OuLEs: Democracia y planifica-
cién econdmica, Madrid, 1971. Con referencia a Italia, fundamentalmente A. PrE-
DIERL: Pianificazzione e Costituzione, Milan, 1963, Una panorimica general en L. SAn-
CHEZ AGESTA: La antitesis del desarrollo. Constitucidn, desarrollo, planificacion,
Madrid, 1976, pags. 227-246,
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a una colaboracion con el Poder publico para la elaboracion de los planes
econdmicos,

Recientemente se ha querido encuadrar los consejos econdmicosociales y
las estructurag participativas creadas para la planificacién vy para la accion
concertada como expresiones de un corporativismo liberal de signo politico.
«Con ello, sefialan U. Von Alemann y R. G. Heinze (98), se hace una muy
clara remisién a la tradicion estamental, ya que se establece una represen-
tacién funcional de grupos socioecondmicos junto y/o en lugar de una re-
presentacién regional por medio de parlamentarios elegidos por sufragio uni-
versal como rasgo caracteristico fundamental del corporativismo nuevo». En
el supuesto regulado en el articulo 131.2 de la Constitucion, el asesoramiento
y la colaboracion con el Gobierno de los sindicatos y otras organizaciones
profesionales, empresariales y econémicas estd previsto tenga lugar en el
Consejo que a tal fin se crea para la elaboracién de los proyectos de plani-
ficacion; sin embargo, no se prevé una presencia cn tal organismo de re-
presentantes de las Comunidades Autdnomas, aunque los planes elaborados
habrin de serlo «de acuerdo con las previsiones que les sean suministradas»
por éstas, expresion de Ja cual —al menos en cierto aspecto— parece dedu-
cirse una vinculacién para ¢l Gobierno en cuanto a los medios y objetivos.

Se ha puesto de manifiesto también que estas nuevas formas de partici-
pacion orientadas hacia los grupos de interés han significado en algunos paises
(asi, en concreto, en Alemania Federal) un aumento de puevas exigencias
de participacion individual, directa, lo que se presenta como una muestra del
avance de las exigencias de participacién ante las férmulas de participacion
organizada de los grupos (99). Esta tendencia puede llegar a plantearse con
términos similares en Espafia al amparo del articulo 12.1 de la Constitucidn,
que reconoce el derecho de los ciudadanos «a participar en los asuntos pu-
blicos, directamente o por medio de representantes, libremente elegidos en
elecciones periédicas por sufragio universaly. Ciertamente, la limitacién im-
puesta en cuanto a las condiciones de los representantes puede traducirse en
que la participacion individual lo sea en muchos casos de asociaciones en
las que se organizan grupos de interés para proyectar su patticipacion politica
en el marco del Estado social y democratico de Derecho.

(98) «;Del Estado estamental al corporativismo liberai?»s, cit., pag. 152. Como
ha puesto de manifiesto CH. 'W. ANDERSON: Political desing and the Representation
of interests: «Corporativismo es el término que se ha de aplicar con propiedad a la
representacion estructurada de intereses profesionales en el proceso de formulacion
de medidas politicas», en Comparative Political Studies, 10, 1977, pags. 127-152, Ci-
tado por U. YON ALEMANN y R. G, HEIZE: Op. ¢! loc. cit.

(99) Cfr. U. von ALemann v R. G. HEIze: Op. cit,, pig. 153
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¢) Las comisiones consultivas de representaciones sindicales
y empresariales

Se ha llegado a estimar como la forma mdés genecralizada y provista de
cierta instifucionalizacién para la Tepresentacion de intereses en nuestros
dias (100) la constituida por la multitud de comités consultivos instalados en
la Administracién para intervenir en la preparaciéon de los proyectos legisla-
tivos o proceder al desarrollo de las normas legales. La colaboracién de los
grupos de intereses con la Administracién se justifica tanto en la necesidad
de un didlogo, para que Ja normativa estatal responda a unas necesidades
realgs y se concrete a planteamientos v soluciones acordadas por los propios
grupos, como en la conveniencia del Estado de contar con unos equipos de
técnicos v expertos que los grupos de interés poseen, ya que «ni la burocracia
ministerial mejor preparada puede conocer los detalles técnicos necesarios
para la regulacion de una compleja sociedad tecnologica» (101). Ciertamente,
el sistema de comisiones ofrece mayor flexibilidad que los consejos parapat-
lamentarios, pero en ocasiones pueden obstaculizar la rapidez de la legisla-
cién —condicién de su eficacia en muchos casos— y también llegar, incluso,
a bloquear la actividad parlamentaria (102).

Como ejemplo relevante de esta forma de coordinacion de la actividad
estatal con los grupos de interés destaca el de las Comisiones Reales suecas
para la preparacién de los proyectos de ley, integradas por miembros nom-
brados por el Gobierno en atencién con su interés en la materia a regular;
también en Gran Bretafia el nimero de estas comisiones consultivas es muy
notable y los sindicatos —como ya se expresaba— tienen entrada en gran
nimero de ellas. En el caso de Suiza, la presencia de estas comisiones estd
institucionalizada para la ejecucién de los preceptos econémicos de la Cons-
titucién. Sin embargo, la experiencia m4s firme y significativa es la que nos
brinda Austria, cuya formula politica ha llegado a calificarse de «Estado
cameral» {Kammerstaat), esto es, ecomo un Estado de Cdmaras o de asocia-

(110) J. Rivero: «Syndicalisme et pouvoir democratique», en Droit Social, 1965,
pags. 166-173, y J. EsTepaN: «La representacion de intereses y su institucionalizaciéne,
cit.,, paps. 64 y 437-441,

(101) K. LOEWENSTEIN: Teoria de la Constitucidn, cit., pag. 437,

(102) M. Garcia PELaYO: Las transformaciones, cit., paig. 126. Una visién de
conjunto en el panorama europeo, en R. BLAWPAIN: «Tripartite consultation at the
national level in Denmark, Germany, Francc, Great-Britain and The Netherlands
(A Comparative view)», en Rivista di Diritto Internazionale ¢ Comparato del Lavoro,
XVIII {nuova serie), nams. 1-2, 1978, pigs. 174-186.
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ciones de interés, y su orden econdmico con una economia de asociacio-
nes (103).

Por lo que se refiere a la participacion de los sindicatos en este tipo de
comisiones consultivas, el problema real que se presenta, como sefiala Fi-
ner (104), es que aquéllos no siempre tienen las ideas claras sobre lo que
quieren; esto es, carecen de ideas que —en una visién a corto plazo—
puedan conciliarse con las estructuras sociales y politicas establecidas.

Una valoracion de conjunto de esta forma de coordinacion del Estado con
los grupos de interés, exige ciertas precauciones; en primer lugar, no puede
afirmarse que en su conjunto se trate de una representacién de interés par-
ticularizada y a nivel administrativo, no politico (105). En sentido contrario
se ha visto en estos organismos consultivos «una variante sociopolitica de la
teorfa del corporativismow, que guarda relacion con el debate sobre la con-
sociational democracy en algunos Estados europeos (Holanda, Austria, Rusia
y Escandinavia) (106). En esta linea se ha puesto de manifiesto que el plura-
lismo en estado puro «no se ha dado nunca en la realidad, y que también
¢l corporativismo ¢s un concepto gradualistay (107). Por lo demdis, es cierta
Ia constatacion de que estos organismos consultivos han surgido como «res-
puestas reactivas ante situaciones, necesidades y problemas contingentes es-
pecificos», lo que hace de esta forma de coordinacion entre las funciones
del Estado y la representacion funcional un mosaico de soluciones parciales
que no ofrece, en principio, ninguna garantia al proceso de factorializacion
del Estado, es decir, a la pérdida de su cohesion interna y, correlativamente
a ello, al desarrollo de una complejidad estatal no contrelada (108).

(103) Véase en M. Garcia PELAYO: Op. cii,, pap. 128: Las Cimaras son Cor-
poraciones de Derecho ptiblico cuya afiliacién es obligatoria para las personas fisicas
o qridicas que ejerzan ciertas profesiones, y enire cuyas funciones se encuentran las
de servir de drgano intermedio entre la Administracién piblica y los sectores zco-
némicos, funcién que incluye la de participar en los 6rganos de direccién econdmica
v presentar a los drganos legislativos y pgubernamentales sugerencias articuladas de
regulacién juridica». De otra parte, el acoplamiento entre las Camaras y los 6rganos
constitucionales se acentha «en cuanto gue los partidos incluyen en sus listas electo-
rales a dirigentes de las Cimaras y precisamente en su caracter de tales, con lo cual
é&stas logran tener sus representanics efectivos en el Parlamento» Véase, con impor-
tantes precisiones, Op. ef loc. cit., asi como la referencia bibliografica sobre el trata-
miento doctrinal de este sistema.

{104) «! sindacatl & lo Stato liberal-democraticos, cit.,, pag. 65.

(105} J. EsTteEBAN: «La representacién de inmtereses y su institucionalizacién», cit.,
pag. 65.

(106) U. voN ALEMANN ¥ R. G. HEe1ze: «;Del Estado estamental al corporativismo
liberal?», cit., pags. 154-155 y bibliografia citada.

(107) U. vON ALEMANN ¥ R. G. HEIZE: Op. et loc. cit.

(108) M. Garcisa PELaY0: Las transformaciones, cit., pag. 127,
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d) Audiencias v negociaciones del Gobierno con representartes
sindicales v empresariales

La llamada «representacién de intereses negociada» es una modalidad
flexible de colaboracién entre el Gobierno y los grupos de interés que ha ob-
tenido un reconocimiento creciente en las democracias pluralistas, sobre todo
tras finalizar la segunda guerra mundial, modalidad que se distingue tanto
de la consulta institucionalizada a través de comisiones, a la cual nos refe-
riamos, como de la accién informal de presion de los grupos de interés sobre
el poder publico (109).

En un primer momento, se impone —sobre todo por lo que a los sindi-
catos se refiere— la consulta del Gobierno a las organizaciones sindicales
para recabar su parecer sobre medidas de politica econémica y social. De
esta rmanera, y por lo que a Francia se refiere, ba puesto de manifiesto Jean
Rivero (110}, le syndicat est appelé a donner des avis, il n’est pas a propement
parler associé au pouvoir de decision en ce sens que la decision n'est pas
partagée; elle reste le droit du souverain, le droit du pouvoir politique. De
otra parte, la funcién consultiva quedaba limitada al Ambifo de las cuestio-
nes relativas a la politica econémica y social, aunque tal distincion ya se
contemplara como dificil de realizar en la materia (111).

Sin embargo, a partir de 1946 en Francia —en [falia esta aproximacion se
retrasa, y cuando se produce tiene un signo distinto (112)— la consulta cam-
bia de forma y se amplia en su contenido a Ia vista de la planificacién. Con-
cretamente, la politica econémica concertada «es una nueva forma de con-
sulta, non plus le monologue du consulté, mais le dialogue entre consulté et
consultant; c'est la recherche d’ure élaboration commune (113). En la con-
sulta a los sindicatos y a las organizaciones empresariales, el Estado aparece
comme U'une d’entre-eux; juntos, cambian informaciones y puntos de vista,
discuten, tratan de deducir unas premisas sobre las cuales ponerse de acuerdo
y a partir de las cuales la decision que adopte la Administracién pueda vincu-
lar a las tres partes. Tal decision, por lo demds, va acompafiada de una
motivacién, y cuando aquélla aparece como un arbitraje del poder la justifica-

(109) 1. EsteBam: «La representacién de iptereses y su institucionalizacionw, cit.,
pags. 66-68, y P. DuraND: La participation de travailleurs a ['organisation de la vie
economigue et sociale en France, Luxemburgo, 1962, pag. 34,

(110) «Syndicalisme et pouveir democratique», cit.,, pig. 168.

(111) J. RivErO: Qp. et loc. cit.,, v 1. D. REyNAND: Les Syndicats en France,
Paris, 1963, pag. 236,

(112) A. Pizzorno: «l sindacati nel sistema politico italiano», en Rivista trimes-
trale di Diritto Publico, XXI, 1971, pags. 1510-1533, espec.

(113} J. Rivero: Op, cit, pag. 169.

154




DEMOCRACIA PLURALISTA Y AUTONOMIA SINDICAL

cién de Ia solucién adoptada tiene la mayor importancia. En cualquier caso,
lo cierto es que la consulta puede penetrar en el terrenc de la megociacion,
convirtiéndose en una forma de instrumentar la politica econémica a través
de mutuas transacciones, todo lo cual resulta dificil de clasificar para el
jurista (114).

2. El sistema politico y los sindicatos en Italia

La dialéctica Estado-sindicatos en ltalia ha evolucionado a partir de la
década de 1960 en el sentido de afirmarse en la realidad de los hechos la
existencia de un poder politico sindical. Una parte de la doctrina juridica
—fundamentalmente, constitucionalistas y laboristas— ha intentado encon-
irar una coherencia y explicacion de la hipertrofia del poder de los sindicatos
en las mismas normas constitucionales, para justificar la existencia de un
sistema politico que apuntaba hacia fo que se ha llamado el Estado sindical,
el pansidicalismo o la funcion de suplencia sindical. Fue, sin embargo, a
partir del otofio de 1969 cuando se advirtié un verdadero crescende de la ac-
cién sindical en las funciones més propiamente piblicas, condicionando la
funcion del indirizzo politico y del indirizzo legislativo (115).

Hasta alcanzar esta nueva dimension funcional, los sindicatos fueron pro-
gresando hacia la toma de posiciones de poder en las empresas y en la vida
piblica, afirmando su autonomia rcspecto a los partidos politicos. De una
parte, convergian desde el pluralismo a una unidad en la accion para reforzar
la negociacién colectiva ¥ definir como objetivos de las reivindicaciones ade-
mas de los temas relativos a salarios y jornada, y de aqueilos otros que
inciden sobre las condiciones de trabajo (ritmos de trabajo, seguridad e hi-
giene, determinacién de las tareas, etc.), que se inscriben entre las materias
tradicionales —a nuevos contenidos negociales referidos a las relaciones entre
los mismos trabajadores {cardcter igualitario o diferenciado de las reivindica-
ciones: en ynateria salarial, en el tratamiento normativo entre los operarios y
los empleados..., etc.), y también a otros conectados al control sobre la or-

(114) 1. Rivero: Op. et loc. cit,, v P. DurRaNp: Op. et loc. cil.

(115) F. SANTORO-PASSARELLY: La posizione attuale dei sindacati professionali in
Italia, pags. 285-287. Ampliamente en U. RomacnNoLr y T. Treu: [ sindacari in Itafia:
Storia di una estrategia (1945.1976), Bolonia, 1977, VARIOS AUTORES: Sindacato €
sistema democratico, a cura del Centro Studi CISL, Bolonia, 1975, cit. por G. Cour-
FIGNAL: Les syndicats italiens et ln politique (Méthades de lutte, structures, strattegies,
de 1945 a nos jours), Grenoble, 1978, pags. 231-264, cspecialmente, donde se analiza
el papel del sindicato como actor del sistema politico.
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ganizacion del trabajo (116). De otra parte, las organizaciones sindicales fue-
ron estableciendo «incompatibilidades» entre los cargos sindicales y deter-
minados cargos en los partidos politicos, en los érganos parlamentarios y en
las asambleas locales, como forma de testimoniar la autonomia de la accién
sindical (117}

A finales de la década de 1960, un conjunto de factores concurrentes de-
terminan un giro en la accién sindical: el advenimiento de Ja crisis comienza
a nivel mundial, y la agravacidn de la ya padecida por Italia, el presunto
agotamiento de la férmula politica del centro-izquierda y del modelo de
desarrollo econdémico llevan a los sindicatos, continuando en su esfuerzo por
distinguirse de los partidos, a superar las luchas por las reivindicaciones sec-
toriales, incidiendo su accion sobre los poderes pablicos para potenciar re-
formas politicas en el mas amplio sentide. No interesaba sdlo la economia,
sino también la politica estricta en sus diversas esferas: la sanidad, la vi-
vienda, la reforma tributaria, los transportes, las escuelas, el desarrollo re-
gional, etc., y en cierto momento también la politica exterior. En el programa
del movimiento. sindical, se constataba durante el curso de la experien-
cia (118), todas las grandes reformas (las ya realizadas, las que estaban
en curso de realizacién y las futuras) debian pasar por el cauce de la con-
sulta de los sindicatos, consulta que llegaba a ser una «condicion en el plano
sustancial». Desde una perspectiva institucional, estas intervenciones de los
sindicatos se caracterizaban por llevarse a cabo a través de una participacion
informal en la actividad de los poderes piiblicos: encuentros a tres, encuentros
a dos, encuentro con el Gobierno o con el Parlamento, hasta el punto que
en la vida politica italiana llegaban a ser uma prictica normalizada estos
encuentros {119).

La afirmacién de un poder politico sustancial de los sindicatos se apo-
vaba en las nuevas caracteristicas gue revestia la negociacion colectiva sin-
dical y en la instrumentacién de la huelga politica (en cuanto a sus desti-
natarios y en cuanto a sus efectos), que se pretendian legitimar como verda-
dera potestad o como derecho publico subjetivo en base a los articulos 1.°
y 3.2, 2, de la Constituci6n, considerando a esta dltima bien como un medio
sancionatorio de las disposiciones gubernamentales, bien como una forma de
«derecho de resistencia colectiva», que se resuelve en una forma de participar

(116) A. Pizzorno: «l sindacati nel sistema politico», cit., phgs. 1536-1539, espe-
cialmente, -

(117) P. INGRAO: La nueva frontera del sindicato, cit., pags, 121-122.

(118) F. SANTORO-PASSARELLI: Op. cil., pag. 286.

{119y Sobre estas intervenciones, 5. Fois: Sindacati e sistema politico, cit., pa-
ginas 30-31 y bibliografia citada.
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en las opciones del Gobierno y del Estado 0 —incluso— como modalidad
de «ejercicio de la soberania popular».

Una consecuencia primera de este fenémeno de penetracion del sindicato
en la esfera politica ha sido el que llegara a ocupar el espacio de los partidos
politicos, llegAndose a expresar en la literatura juridico-politica la tendencia
a la superacion de los partidos, en una polémica «contra las instituciones»
en la cual primaban las corrientes «pansindicalistas». Sin embargo, estas
«exaltaciones mitolégicas» han enconirado un duro reproche incluso en re-
presentantes autorizados de Ia izquierda y de los sindicatos (120) a partic
de la segunda mitad de la década de 1970. Ciertamente, aunque la valora-
cién sea dura, hay que rendirse a la constatacion cierta de que el «pansin-
dicalismo» ha sido alentado «por ideologias superficiales mediante las cuales
se cay0 en la ilusion de que era posible deshacerse del tema de la democracia
politica y del Estado», favoreciendo «un uso distorsionado del sindicato» (121),
que ha incidido sobre el sistema constitucional italiano «contribuyendoc a
ponerlo en crisis 0, mas ampliamente, contribuyendo a acentuar la crisis
existente» (122).

Desde una perspectiva juridico-politica, el intento de una parte de la
doctrina cientifica italiana de legitimar la existencia de un poder politico
del sindicato en concurrencia con el del Estado, presenta multiples quiebras,
cuyo examen no procede en este momento (123). Sin embargo, si la accidn
politica del sindicato llegara a estabilizarse, resultaria que el sistema politico
no responderia al modelo de un Estado parlamentario disefiado en la Cons-
titucién, sino al de un nuevo estado sindical, ya que el principal centro de
poder estaria entonces sitnado en los sindicatos (124).

3. La participacion politica sindical en el marco
constitucional espariol

La exposicién precedente tiene como objetivo de referencia determinar
las formas de participacion politica de las representaciones funcionales (sin-

(120) P. INGRAO: Op. cit, pig. 123, Unz toma de postura de Luciaro Lama,
Secretario General de Ia CGIL, en Infervista sul sindacato, Roma-Bari, 1976, tradu-
cida al castellano con el titulo Sobre ¢l sindicato (Entrevista de Massimo Riva), Bar-
cclona, 1978, pags. 119-120 y 124-126 espec.

(121) P. INGRAO: Op. et loc. cit,

(122) 5. Fois: Op. cit., pag. 112,

(123) Ampliamente en 8. Fois: Op. cit, pags. 93-112.

(124) F. SANTORO-PASSARELLI: Op. cit, phg. 288.
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dicales y empresariales) que se adeclian y guardan una correspondencia es-
tructural con el sistema politico y el modele de sindicalismo introducido
por la Constitucién espaiiola de 1978, Para ello, se ha sitnado a los sin-
dicatos y a las organizaciones empresariales en el contexto institucional de
las democracias pluralistas de signo liberal, resaltando los procesos de pe-
netracion del principio democratico en las esferas social y econdmica e
identificando las peculiaridades y diferencias de ambos tipos de formacio-
nes sociales como grupos de intereses econdmicos (art. 7.° de la C. EJ).

En un esfuerzo de sintesis trataremos de rematar el analisis de Ia temé-
tica haciendo unas sefializaciones sumarias que desiaquen los nicleos pro-
blematicos mas relevantes en punto a gsiablecer las conexiones entre el
sistema politico y la autonomia sindical en el ordenamiento constitucional
espaiol, siendo conscientes, no obstante, de que el enunciado de tales co-
nexiones s6lo es un punto de partida —con €l valor, por tanto, de hipétesis
de trabajo— para investigaciones juridico-politicas que puedan levarse a
cabo en el futuro. Tales sefalizaciones se agrupan en torno a las tres cues-
tiones siguientes, fundamentalmente: a) Sobre la dialéctica Estado-sindicatos
y la hipotética configuracion de un poder politico-sindical; b) Sobre las
formas de participacién en funciones piblicas de las representaciones sindi-
cales y econémicas previstas en el disefio constitucional, y ¢) Sobre las al-
ternativas a disposicion de las centrales sindicales espafiolas con represen-
tacion parlamentaria para proyectarse sobre el aparato politico del Estado.

a4) El movimiento sindical no sélo es un instrumento para la conirata-
cién de condiciones de ftrabajo, sino fambién para la promocion de los
trabajadores. Al lado de uwna programacion general por el Estado de los
objetivos politicos v de los medios aplicables para introducir en la sociedad,
a través del ordenamiento juridico, una mayor libertad, justicia e igualdad,
los sindicatos de trabajadores plantean reivindicaciones econdmicas y re-
formas sociales que pretenden se materialicen de inmediato, porque desde
su optica tienen un carfcter prioritario. En umas sociedades en las cuales
no se puede eliminar el conflicto de clases, las aspiraciones de los trabaja-
dores, expresadas por el cauce sindical de manera principal, se plantean
como exigencias que quieren alcanzar el titulo de verdaderos derechos. El
cardcter de organizaciones de masas de los sindicatos y el instrumento de
presién privilegiado de que disponen —la huelga— les da una particular
fuerza para imponer sus demandas. Esta es, en cualquier caso, la situacion
de partida en cualquier tipo de sociedad industrial bajo un régimen de demo-
cracia pluralista. Que los sindicatos acepten el sistema capitalista o lo re-
pudien, que puedan adoptar una actitud transigente o intransigente respec-
to a ese sistema econdmico v en sus relaciones con el Estado, depende de
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un conjunto de factores que se amalgaman en la sintesis que constituye
cada sistema de relaciones industriales,

Esta relacion dialéctica entre el Estado y los sindicatos es necesaria;
lo es para que el primero cuente con un factor de critica y contraste, articu-
le su politica de acuerdo con un orden de anténiicas prioridades y en el
ejercicio de su poder arbitral se reflejen los principios que presiden el orde-
namiento constitucional; y también es necesaria para que los sindicatos no
se sitlen ¢n un plano puramente ¢jecutiva y subalterno, como instrumentos
de la politica del Estado, ni, en otra direccion, caigan en la tentacién de
apoderarse del Estado y dejen de ser verdaderos sindicatos, abandonando
la defensa de los intereses de los trabajadores por la realizacién del interés
general,

A la vista de estas consideraciones hay que dimensionar la funcién de
los sindicatos de «contribuir 2 la defensa y promocién de log intereses eco-
némicos y soctales que les son propiosy (art. 7.° C. E.), asi como el reco-
nocimiento de la libertad sindical, del derecho a 1a buelga (art. 28) y a la
negociacién colectiva laboral y a la adopcion de medidas de conflicto co-
lectivo (art. 37).

No es coherente con nuesiro planteamiento constitucional, careciendo de
base juridica formal, cualguier intento de construccién de nn poder politico
autonomo del sindicato para la configuracion de las realidades sociopoliti-
cas. Ademés de las razones juridico-politicas que se han podido dar desde
otros ordenamientos cercanos al nuestro (125), en la Constitucion espafio-
ia de 1978 faltan los preceptos que puedan prestar un minimo apoyo a tal
intento, existiendo, en sentido contrario, los que afirman con toda claridad
el cardcter supremo de los poderes politicos del Estado y la primacia del
interés geperal (art. 1.°, 2; 9.°, 1; 66; 99; 128; 153, efc.). De otra parte,
dificilmente pueda hacerse una lectura del articulo 9.°, 2 —que contiene la
repetidamente invocada ecldnsula de democratizacién» de la que se pueda
deducir la atribucion a los trabajadores de unpas potestades politicas en ré-
gimen de ejercicio soberano— por dos razones principales: a) Porque el «fa-
cilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica,
cultural y socialn, es una funcién que corresponde a los poderes pablicos,
no siendo, por consigniente, un objetivo alcanzable de forma auténoma
por un sector social a fravés de las organizaciones representativas de sus
intereses, no estando tampoco a disposicién del Estado el reconocimiento
de poderes politicos en sentido originario a Jos sindicatos, a través de una
legislacién de apoyo, en régimen de ejercicio soberano; y b) De otra parte,

(125 S. Fois: Op. cit, pégs. 14 v sigs,
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el articulo 9.°, 2, no se refiere en su letra a los trabajadores —a diferencia
del articulo 3., 2, de la Constitucién italiana—, lo que impide pomer en
relacion este precepto con el reconocimiento del «derecho a la huelga de
los trabajadores para la defensa de sus intereses» (art, 28.2) y con el derecho
a la negociacién colectiva laboral (art. 37.1), instrumentos ambos en los
que se pretende basar la hipotética atribucién de poderes politicos origina-
rios, va que, en tal caso, se afirmaria una manifiesta discriminacién ante
la ley, privilegiando la condicién de trabajador, lo que estarta en contra-
diccion no sélo con los principios de un Estado de Derecho, sino también,
de manera directa, con el articulo 14 de la propia Constitucion.

De todo lo expuesto se signe que en el marco constitucional espaiiol
no hay base para conferir al poder sindical el alcance de poder politico.
Si los sindicatos, en uso de la libertad sindical, influyen en el curso de la
politica econémica y social del Estado ello se produce como grupos de
interés vy organizaciones de masas, que hacen uso de los medios de presion
utilizables también por otros grupos sociales y de las libertades publicas
protegidas en la Constitocion (libertad de reunidn, de manifestacién.. ., etc).
Ademds, tienen reconocidas unas formas de participacién politica para
llevar al aparato estatal la representacion funcional de los intereses de los
trabajadores; pero de estos canales de representacidn profesional no puede
inducirse la atribucién de un poder de naturaleza politica, aunque se reco-
nozca a los sindicatos una proyeccién en esta esfera.

En el plano factico, la presién sindical a través de hmuelgas politicas y
otras formas de manifestar su insolidaridad con las medidas politicas de los
organos constitucionales del Estado, justifica la calificacidn como poderes
indirectos de los sindicatos, como también lo son —aunque sus medios sean
otros menos visibles, pero no por ello caréntes de eficacia— los gropos eco-
nomicos a través de los cuales se expresan los intereses de los empresarios
privados. ‘

b) Las formas de participacién en funciones plblicas de las represen-
taciones sindicales y econémicas previstas en el texto constitucional ya se
han considerado en otras partes de este trabajo, pudiéndose decir que coin-
ciden sustancialmente con las pravistas en otros ordenamientos, aungue solo
parcialmente; ciertamente, en una linea progresiva que se corresponde con el
momento histdrico en el que se ha elaborado la Constitucién, et articuto 129.1
abre 1a puerta a los sindicatos para poder participar en organismos publi-
cos, como representantes de los trabajadores, cuando tales organismos «afec-
ten directamente a la calidad de la vida o al bienestar general». Este pre-
cepto, en conjuncion con los articulos 1.2 y 9.°, 2, son el punto de apoyo
inmediato para articular un régimen de democracia social que materialice
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el significado del Estado social y democrético de Derecho (126) en la esfera
de la actividad piblica, complementando la participacién prevista en el
articulo 131.2 de los sindicatos junto a otras organizaciones profesionales,
empresariales y econdmicas, en el Consejo que se ha de crear para asesorar
¥ colaborar en la elaboracion de los proyectos de planificacién -econdmica.

Sin embargo, al margen de estos cauces institucionales de participacién
en funciones piiblicas de los sindicatos y las organizaciones empresariales
previstos en la Constitucion, la dindmica de la vida politica inspirada en Jos
principios del Estado social v democritico sobre €l cual pesa el compromiso
de promover la participacion ciudadana (arts. 1.° y 9.°, 2) en la vida econd-
mica y social, habrd de determinar también el acudir con frecuencia a la
consulta y audiencia de las representaciones profesionales y econdmicas a
través de comisiones, de caricter permanente o no, que permitan un co-
nocimiento adecuado de los problemas a resolver de las soluciones pro-
puestas por las partes afectadas, Y en esta misma direccién es previsible,
también, que sean frecuentes los encuentros del Gobierno con los sindicatos
y organizaciones empresariales para afrontar cuestiones que afecten a am-
3 bas partes y cuya decisién comprometa el interés general. Una y otra forma
de coordinacién de la actividad de los poderes pidblicos con las represen-
taciones funcionales, v de forma eminente con los sindicatos, con los cauces
mas usuales y eficaces en la elaboracion de la politica econdmica vy social
en otros paises de democracia pluralista, como ya se ha visto, imponiéndose
también en la vida espafiola de los dltimos afios, en parte como derivacion
de un nuevo estilo de ejercicio del poder politico.

¢) Tratar de las alternativas a disposiciébn de las centrales sindicales
espafiolas para proyectarse sobre los poderes pablicos, es una temdtica que
se sitda mas en ¢l terreno de la prospectiva que en ¢l del andlisis de una
realidad politico-constitucional. Sin embargo, a partir de la identidad y ca-
racteristicas de las centrales sindicales espaifiolas es licito plantear como po-
sibles alternativas algunas actifudes y formas de relacion con los érganos
constitucionales que han cristalizado como arquetipos de comportamiento
en otros regimenes sindicales. Concretamente, en Espafia las centrales sin-
dicales podrian llegar a relacionarse con los poderes plblicos a través de
T los partidos politicos parlamentarios con los cuales estin conectados, re-
' produciendo con modificaciones el modelo britdnico al cual se hacia refe-
rencia. También pueden optar por la forma de la participacién conflictual;
por tltimo, su actitud respecto a los poderes publicos podria discurrir por

ot

T

F- (126) Véase en mi trabajo, ya citado, «Los sindicatos y la accién sindical en la
1 Constitucién», pags. 122-125.
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cauces similares a los del sindicalismo italiano hasta tiempos recientes, esto
es, como un sindicalismo auténomo que ocupa un espacio politico como
contrapoder frente al Estado, destacdndose de los partidos politicos y ac-
tuando de catalizador en la movilizacion de masas para imponer unas
reformas de alcance social y no sélo econdmicas,

Por 1o que a la opcion trade-unionista se refiere, la divisién del movi-
miento sindical espafiol, su relativamente bajo nivel de afiliacién y la des-
igual articulacién orpdnica y funcional con los partidos politicos correspon-
dientes de las dos centrales sindicales de mayor implantaci6én, entre otras
razones importantes, marcan unas diferencias considerables que restan mu-
chas probabilidades a la posibilidad de que en un futuro préximo el sindica-
lismo espafiol se homologue con el modelo mencionado.

El segundo arquetipo de sindicalismo se adapia en Ia actualidad a Ia acti-
tud reformista-revolucionaria de las centrales sindicales espafiolas de mayor
peso (CS de CC.OQ. y UGT): utilizan las libertades democraticas, las institn-
ciones de Ja democracia representativa y no impugnan frontalmente el ca-
pitalismo; en su tactica a corto plazo, se trata de conseguir una negociacién
que mejore el nivel de vida y la condicién social de los trabajadores, poten-
ciando la huelga v el control en la empresa como metas reivindicativas, y en
sus relaciones con el Gobierno podran mostrarse abiertas al didlogo y a la
negociacién si lo aconseja la coyuntura. Sin embargo, Ia participacién politica
a través de los partidos de clase sélo conseguird inttoducir las reformas to-
lerables que no rompan los equilibrios institucionales del sistema politico-
econdmico. Ciertamente, pueden darse en la prictica contradicciones entre
las actitudes que mantienen los partidos y las reivindicaciones que s¢ plan-
tean en las empresas, pero formalmente puede reducirse el relieve de éstas
considerdndolas luchas sectoriales o corporativas que no se articulan con los
intereses generales. La alianza partidos-sindicatos para Ja contestacién de la
labor legislativa y de la politica del Gobierno serd siempre, no obstante, un
obstéculo a sortear cuando el poder no esté atribuido a los partidos de clase.

La tercera posibilidad mencionada requiere también una unidad y un
~alto nivel de afiliacion en el movimiento sindical, que le lleva a afirmarse
como pader social auténomo prescindiendo de los partides de clase. La
penetracién en la esfera politica de los sindicatos se produce cuando, por
una crisis del sistema politico y econdmico, crisis que no procede aqui di-
lucidar en sus causas, unida de ordinario a factores sociales y culturales,
surgen contradicciones entre las posibilidades reales del progreso y las aspi-
raciones sociales. Sin embargo, aun contando con la divisién ideolégica ¥y
politica de Ia sociedad espafiola, la utilizacién de medios de negociacién y
de defensa sindicales para la comsecucion de objetivos politicos no puede
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llegar a convertir lo patolégico en normal. Por ello, no cabe admitir como
un planteamiento coherente con los principios constitucionales que el poder
sindical mediatice o condicione el funcionamiento de las instituciones de
la democracia politica. Si ello llegara a suceder, no se estarfa ante una
interpretacién dindmica y progresista de la Constitucion espafiola de 1978,
sino ante wna crisis imputable a las instituciones o a los partidos politicos,
a los sindicatos o las organizaciones empresariales..., etc., y que de no re-
solverse utilizando los mecanismos previstos en la propia norma constitu-
cional, abocaria a su obligada reforma,
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