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1. INTRODUCCION

1.1 Consideracion general

La Sentencia del Tribunal Constitucional, de 8 de abril de 1981
(«BOE», del 25 de dicho mes), es una feliz sintesis de modernidad v
realismo. Por una parte, asume las directrices dominantes en los orde-
namientos juridicos de la Europa occidental en materia de conflictos
colectivos, huelga y negociaciéon colectiva, en especial las posiciones
clasicas de la jurisprudencia alemana y, en buena medida, de la fran-
cesa; y, por otra parte, asume igualmente, en ponderado equilibrio,
las directrices, en vias de consolidacién, del Derecho espafiol sobre
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huelga desde la vieja Ley de Maura de 1908 y, sobre todo, desde la Ley
de Contrato de Trabajo de 1931, con la que se abrid, al comienzo de
la II Republica, la formulacién técnica del régimen juridico laboral
aun vigente en Espaiia.

En una y otra tarea la Sentencia ha resistido con éxito el riesgo
facil de la «progresia»; de ahi, dos muy notables pronunciamientos,
de muy alto valor civico; a saber:
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a)

b)

La fecunda distinciéon entre «juicios politicos» y «juicios juridi-
cos» en la valoracién de la constitucionalidad o inconstituciona-
lidad de las normas que realizan el contenido «polivalente» de
la Constitucion (<La Constitucién es un marco de coincidencias
suficientemente amplio como para que dentro de €l quepan op-
ciones politicas de muy diferente signo.

Queremos decir que las opciones politicas y de gobierno no
estAn previamente programadas de una vez por todas, de ma-
nera tal que lo unico que cabe hacer en adelante es desarrollar
ese programa previo»; en Fundamento juridico 7.)

La serena declaracion de que el Derecho anterior, en este caso
el Real Decreto-ley 17/1977, de 4 de marzo, sobre Relaciones

" de Trabajo, no es inconstitucional por el simple hecho de ser
«anterior» a la Constitucién, pese a que una y otra norma res-

ponden a filosofias politicas distintas en las relaciones entre
el Estado y la Sociedad y, dentro de ésta, a las relaciones entre
los grupos sociales de empresarios y de trabajadores. Dicho
Decreto-ley puede resultar a la altura de 1981 mejorable en sus
planteamientos politico-sociales, pero aun cabe dentro de la
Constitucién. Esta exige tratamiento de Ley Organica para la re-
gulacién del derecho de huelga (art. 81 en relacién con art. 28.2);
pero en el sistema juridico preconstitucional era admisible la
forma de Decreto-ley. En consecuencia, en la combinacién de
ambos datos, mientras no se dicte la nueva Ley Organica del
Derecho de Huelga, la disposicién legal anterior, por si misma,
exige el respeto y el acatamiento que son propios del Derecho
vigente («...la afirmacioén del recurrente en punto al caracter
restrictivo es un juicio de valor politico muy respetable y acaso
compartible. Desde el punto de vista juridico-constitucional lo
unico que hay que cuestionar es si sobrepasa o no el contenido
esencial del derecho, en Fundamento juridico 7; subrayados,
nuestros).
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Con este doble planteamiento, de continuidad del Derecho en cuan-
to norma necesaria de convivencia y de depuracién de sus contenidos
en cuanto exigencia de la nueva tabla de valores de la Constitucién,
la Sentencia de 8 de abril de 1981, esta llamada a ser —o, mejor dicho,
est4q siendo ya— un texto fundamental en todas y en cada una de las
grandes cuestiones del Derecho colectivo del trabajo, cuya temaética
cubre casi por completo. En efecto, en ella hay doctrina y pronuncia-
miento sobre la titularidad (individual) y el ejercicio (colectivo) del
derecho de huelga; sobre los distintos actos de este ejercicio (desde
Ja proclamacién hasta la terminacion de los actos de ejecucién); sobre
el objeto o fines; sobre lg distincién, netamente europea, entre huelgas
ilegales y huegas abusivas; sobre derecho de huelga y libertad indi-
vidual de trabajo (de ahi la censura, por innecesarios, del referéndum
o de la exigencia de mayorias reforzadas para ciertos acuerdos); sobre
el dificilisimo tema del cierre patronal, ofensivo y defensivo o de sal-
vaguardia; sobre la distincién entre las medidas ordinarias de conflicto
colectivo del articulo 37.2 y la huelga como medida constitucionalmente
privilegiada a tenor del articulo 28.2, ambos de la Constitucién; sobre
los distintos grados de intervencion de la Administracién, con la prohi-
bicién del laudo {(pseudo-laudo arbitral) y de la orden de paralizacién
de la huelga, y la aceptacion de la imposicién de un arbitraje imparcial
o de la adopcién de las medidas necesarias para mantener ciertos ser-
vicios de interés publico; sobre el deber de paz relativo, y asi sucesi-
vamente.

Dicho sea de paso, los pronunciamientos sobre cuestiones procesales
recogidos en la Sentencia haran también de esta fuente repetida de
argumentos de autoridad, pues en sus primeros Fundamentos juridicos
consolida distinciones y resuelve vacilaciones de otros fallos de tan Alto
Tribunal: sobre postulacién; sobre inconstitucionalidad versus dero-
gacién de la legislacién preconstitucional y, correlativamente, sobre
delimitacién de competencias de los Tribunales ordinarios y del propio
Tribunal Constitucional; sobre la posibilidad de sentencias interpreta-
tivas; sobre el valor relativo en esta via del principio dispositivo y las
facultades para extender la capacidad de conocimiento y fallo del
Tribunal Constitucional, etc.

En fin, el acabado estudio sobre el significado de «contenido esen-
cial» (Fundamento juridico 8), sera cita obligada en el analisis de todas
y de cada una de las Leyes que regulen el cuadro de derechos y liberta-
des de la Constitucién, dado el amplisimo alcance de su articulo 53.1.
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1.2 Delimitacion temdtica

La rigueza de contenido de la Sentencia exigira sucesivos estudios.
Apareceré citada y analizada en todos y en cada uno de los capitulos
de cualquier libro, formato Manual o Tratado, asi como en cualquier
monografia, que a partir de ahora se elabore sobre Derecho constitu-
cional en general, y sobre Derecho colectivo del trabajo en concreto.
No admite, pues, un comentario simple, a no ser por via de resumen,
que por otra parte tendria que constituirse como suma de citas, al
modo de una seleccién o antologia de textos, pues la propia Sentencia,
al hilo de su argumentacién, en frases lapidarias muchas veces, com-
pendia y cierra las construcciones doctrinales que, frecuentemente en
extenso, realiza.

En espera de esa obra de estudio colectiva, el presente ensayo se
limita voluntariamente a un tema, de maxima actualidad, cual es <la
huelga de los funcionarios publicos», tema que es, precisamente, uno
de los pocos que la Sentencia de 8 de abril de 1981 trata colateralmente,
con técnica en cierto modo elusiva, posiciéon en buena medida inevita-
ble, pues el objeto central del recurso de inconstitucionalidad que
resuelve se limité a la denuncia del Real Decreto-ley 17/1977, y esta
importante disposiciéon legal tan sélo es aplicable a los «trabajadores
privados», es decir, cubria exclusivamente el ambito personal ds apli-
caciéon de la Ley de Relaciones Laborales de 1976, y cubre actualmente
el Estatuto de los Trabajadores de 1980.

El Tribunal Constitucional, aunque a veces generaliza con exceso
y refiere dicho Real Decreto-ley a la regulacién de la huelga sin mas,
cuando tiene que concretar y precisar declara con firmeza que se trata
de la huelga de los trabajadores con contrato laboral. («... puede decirse
que la regulacion legal del derecho de huelga en nuestro pais esta
contenida en el mencionado Real Decreto-ley...», se indica al final del
Fundamento juridico 5; pero, en cambio, se matiza en el Fundamen-
to 13: «El Real Decreto-ley 17/1977, segun claramente resulta de su
articulo 1.°, regula el derecho de huelga en el ambito de las relaciones
laborales...»; los subrayados, nuestros.)

1.3 Funcionarios publicos y personal del sector publico

Es mas, en la misma linea afortunada de precisiones, el Tribunal
Constitucional sienta doctrina suficiente para esclarecer la distincion
entre el personal que tiene la condicion juridica de funcionario publico
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y personal al servicio de la Administracién y de las entidades y empre-
sas publicas que si bien trabaja, en el sentido material del término, en
el sector publico puede ocupar, y en realidad ocupa, muy distintas
situaciones juridicas; a saber:

a)

b)

c)

d)

La del funcionario publico en sentido estricto, que corresponde
a las personas cuando estan incorporadas a la Administracion
publica (civil o militar del Estado o de un Organismo auténomo)
por una relacion de servicios profesionales y retribuidos, regu-
lada por el Derecho administrativo. Con esta condicidon, podran
ser funcionarios de carrera, de cuerpo general o especial; o fun-
cionarios de empleo, eventuales o interinos, pero en cualquier
caso se les aplica un régimen juridico tipico de la funciéon pu-
blica. Esta condicion se esta extendiendo, a tenor de reiterada
jurisprudencia, también a los empleados del sector publico con
contrato administrativo.

La de trabajador privado en sentido estricto, aue corresponde
a las personas cuando estan vinculadas por un contrato de tra-
bajo, ya sea el ordinario o ya sea alguno de los especiales. El
hecho de que el servicio o trabajo se preste a la Administracién
publica no desnaturaliza la relacién laboral privada, pues, como
es sabido, las Organizaciones oficiales, las Entidades publicas,
etcétera, cuentan a su servicio con personal laboral, vinculado
pcr un coatrato de trabajo (véanse, al respecto, los Fundamszntes
juridicos, 13 y 25).

Hay una tercera situaciéon, de maximo interés social, por los
cientos de miles de personas que la ocupan, vy de maximo inte-
rés doctrinal, por la cambiante posicién jurisprudencial y cien-
tifica que la analiza, cual es la del personal estatutario, y que
corresponde a las personas al servicio de organismos y entida-
des publicas cuya relacién de servicios profesionales y retribui-
dos se regule, al amparo de una Ley, por normas estatutarias. Es
la tipica del personal de la Seguridad Social (en su dia, de las
Universidades Laborales, del Servicio de Accién Formativa, de
la Organizacion Sindical, etc.), de gran ambigledad.

Hay, en fin, personas que trabajan para las Entidades del sector
publico y mantienen su condicién de profesionales «libres», tal
y como prevén numerosos Estatutos, de modo que el hecho
material del trabajo para un Ente publico ni siquiera conduce
a la condicion de empleado (trabajador por cuenta ajena).
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En consecuencia, el régimen de sindicacion y de huelga del personal
del sector publico tendra que ser uno u otro segun la condicion
juridica del profesional.

Y es en este punto donde resulta conveniente desarrollar con fun-
damento préximo o remoto en la Sentencia de 8 de abril de 1981, el
régimen juridico de la huelga de los furicionarios publicos y, con ellos,
de sus asimilados via Estatuto. Los Fundamentos juridicos 13 y 26 cen-
traran, en su momento, esta exposicion.

2. LA HUELGA DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS

2.1 Metodologia

La historia sobre la prohibicién, la tolerancia y la aceptaciéon del
derecho de huelga de los funcionarios publicos civiles es muy larga y
estd hecha. Conviene, pues y tan sélo, referirse al Derecho vigente, y
respecto de éste, y desde el principio, hay que hacer una distincién
entre:

a) De una parte, la legislacion propiamente dicha, o plano de la
legalidad, puramente formal.

b) De otra parte, el ordenamiento juridico real o socialmente vi-
gente, en el que entran tanto las practicas reiteradas de los
individuos y de los grupos sociales como la propia accién nor-
mativa del Gobierno y los pronunciamientos judiciales.

Desde este segundo punto de vista, 1a huelga de los funcionarios
publicos es mas que un hecho social tolerado oficialmente: el Gobierno
la ha regulado y, por tanto, ha reconocido tal derecho en numerosas
ocasiones, por Decretos que ocupan frecuentemente las péginas del
Boletin Oficial. Estos Decretos, todos ilegales, se han cumplido.

2.2 La huelga-delito

Ahora bien, en el plano legal estricto, al estar vigente el articu-
lo 222.1 del Cédigo pemnal, la huelga realizada por funcionarios publicos
es un delito.

En efecto, el Real Decreto-ley 17/1977, de 4 de marzo, sobre Relacio-
nes de Trabajo, en su disposicién adicional 4.2, si bien despenalizé las
huelgas de empleados y particulares de los servicios publicos, mantuvo
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practicamente en sus mismos términos la redaccién establecida para
dicho articulo por la Ley 10471965, de 21 de diciembre. A su tenor, seran
considerados reos de sedicion:

«Art. 222.1 Los funcionarios, encargados de la presta-
cién de todo género de servicios publicos o de reconocida
e inaplazable necesidad que, suspendiendo su actividad,
ocasionen trastornos a los mismos o, de cualquier forma,
alteren su regularidad».

En consecuencia, el hecho mismo, por si s6lo, de la alteracion deli-
berade de la regularidad del servicio, es constitutivo de delito. No se
requiere un animus especial, cual seria el fin de atentar contra la segu-
ridad del Estado, perjudicar su autoridad, etc. El elemento finalista
ha de concurrir con la alteracién de trabajo para que se tipifique
como delito la huelga de patronos y de obreros, en la diccién del ar-
ticulo 222.2, pero ese requisito se omite en el tipo delictual del articu-
lo 222.1.

La interpretacién anterior es, en realidad, la auténtica, pues dejé
de ella constancia el propio legislador. En efecto, en la exposicion de
motivos de la citada Ley 104/1965, se modifico la redaccion del precep-
to, que en su versién anterior establecia:

a) Cébdigo penal de 23 de diciembre de 1944; articulo 222.1:

«Los funcionarios o empleados ... que, con el fin de
atentar contra la seguridad del Estado ...»

b) Ley 104/1965, de 21 de diciembre; articulo 222.1:

«Los funcionarios, empleados ... que, suspendiendo su
actividad ...»

Y la propia Ley 104/1985 al reformar el Cddigo de 1944, indicé en
su exposiciéon de motivos: «Procede por ello cenir el mencionado articu-
lo a su verdadero sentido, eliminando de las normas penales los con-
flictos de trabajo que tengan un moévil estrictamente laboral, al tiempo
que se suprima el elemento finalista del pdrrafo 1.°, por la especial
consideracion que el servicio publico merece»,

La duda queda zanjada: la huelga de funcionarios publicos, sin
matices ni diferencias, constituye un delito de sedicién a partir de
la reforma de 1965, y como tal se ha mantenido en la modificacién
de 1977.
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2.3. Posicion del Tribunal Constitucional: su ambigiedad

El Tribunal Constitucional, en su sentencia de 8 de abril de 19881,
no ha estimado la tacha de inconstitucionalidad denunciada en el
recurso promovido por el grupo de diputados socialistas del Congre-
so. Pero al respecto hay que formular dos puntualizaciones, a saber:

— en primer lugar, que tampoco se declara que el articulo 2221
sea constitucional; o mejor dicho, que no se declara que la pro-
hibicion legal de la huelga de funcionarios sea constitucional;

— en segundo lugar, que a tal resultado se llega con una interpre-
tacién que hay que considerar, venia data, contraria a la letra
y el espiritu del legislador de 1965 y de 1977.

En efecto, en el fundamento juridico namero 26 se presenta una
interpretacion del parrafo 1 del articulo 222 que es de nuevo finalis-
ta, trasladando a tal efecto a dicho parrafo 1 el tipo delictual propio
del parrafo 2 de dicho articulo. Y se alcanza la siguiente conclusién:

«Ataca el recurso la disposicion adicional cuarta del
Real Decreto-ley que dio nueva redaccién al articulo 222
del Cédigo penal, considerando como reos de delito a los
funcionarios encargados de la prestacién de servicios
publicos, asi como a los patronos y obreros que con el
fin de atentar contra la seguridad del Estado suspendan
o alteren la regularidad del trabajo. El tipo delictivo di-
bujado no puede considerarse inconstitucional si se tie-
ne en cuenta que lo que se penaliza es un ataque contra
la seguridad del Estado; esto es, tiene por finalidad la
preservacion del funcionamiento del orden constitucio-
nal... son, incuestionablemente, delitos cuya produccién
requiere un dolo especifico, que es la voluntad de subver-
tir la seguridad del Estado o, como también se ha di-
cho, delitos de tendencia... En estos términos, la consti-
tucionalidad del tipo delictivo no puede ser cuestionada»
(subrayados, nuestros).

La conclusién es valida (aceptable, se quiere decir), pero soélo en
tanto se refiera al tipo delictivo que el propio Tribunal ha construido.
El dato legislativo es evidentemente otro, y, por tanto, el Considerando
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no concluye en Derecho, maxime cuando el propio Tribunal ha reco-
nocido que en las sentencias interpretativas «...puede el Tribunal
(Constitucional) establecer el significado de un texto y decir que es
conforme con la Constituciéon. No puede, en cambio, tratar de recons-
truir una norma que no esté debidamente explicita en un texto, para
concluir que ésta es la norma constitucional» (Fundamento juridico 4).

En consecuencia, en una aplicacién confruente con la posicién del
Tribunal Constitucional, habria que aceptar las siguientes conclu-
siones:

1.* Que la configuracién como delito de sedicién de la huelga de
funcionarios s6lo tendra amparo constitucional cuando se re-
coja en el tipo especifico el animo o fin de atentar contra el
Estado.

2® Por tanto, como este elemento finalista no esta recogido en el
articulo 222.1 del Cédigo penal, este parrafo 1, en su actual re-
daccidn, es inconstitucional.

3. En consecuencia, es una norma que hay que entender deroga-
da como opuesta a lo establecido en la Constitucion a tenor de
su D. Derogatoria 3, con fundamento en la propia doctrina
constitucional (Fundamento juridico 2).

2.4. De la absoluta normalidad del servicio publico a la garantia de
los servicios esenciales a la comunidad

Ahora bien, sigue abierta la cuestion de si los funcionarios publi-
cos tienen o no reconocido el derecho de huelga. La posicién recogida
del Tribunal Constitucional simplemente informa de que las alteracio-
nes de la regularidad de servicios no son delitos por si mismos, pero
no hay pronunciamiento sobre si valen como simple libertad o si han
alcanzado el caracter de un derecho, cuyo ejercicio licito (no abusi-
vo)} exime de sanciones al sujeto huelguista.

El Tribunal Constitucional en realidad elude el tema, y llega a ha-
klar, pura y simplemente, del «... eventual derecho de huelga de los
funcionarios publicos... (Fundamento juridico numero 13, in fine).

La posicion es perfectamente comprensible. En el Derecho com-
parado son aun muchos los paises que prohiben la huelga en la fun-
cién publica (Alemania Federal, Holanda, Bélgica, Luxemburgo, Dina-
marca, Islandia, Austria, etc.). Hay, por el contrario, otros paises en
que se ha levantado la prohibicién, como veremos inmediatamente.
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Ahora bien, el proceso que puede registrarse en el Derecho com-
parado conduce, gradualmente, a un cambio de criterio: la huelga
no se reconoce, autoriza o prohibe en atencion al estatuto juridico
privado o publico del trabajador, sino en atencion a la naturaleza de
la funcion afectada. Es decir, se reconoce el derecho de huelga tanto a
los trabajadores privados como a los funcionarios publicos, y para
unos y para otros las restricciones se imponen en beneficio de la
comunidad, de modo que se garanticen los servicios minimos o vi-
tales.

Los servicios atendidos por funcionarios publicos gozan de una
fuerte presuncién de interés social, pero no son, necesariamente y
por si mismos, servicios esenciales o vitales. En consecuencia, el man-
tenimiento del servicio publico en condiciones aceptables, legitima la
huelga.

Sin entrar en detalles, ésta es la evolucién y resultado obtenidos
en Italia, al declararse inconstitucional la prohibicién del Cédigo
penal de 1930 como contraria a la Constitucién de 1947; en Inglate-
rra, o en Francia, en este caso a resultas de la Ley de 31 de julio de 1963,
pues hasta entonces la tesis jurisprudencial predominante declaraba
ilegal 1a huelga de funcionarios publicos.

En resumen: para los funcionarios publicos se reconoce el derecho
de huelga (y no solo, la libertad) y se regulariza su ejercicio, impo-
niendo peculiaridades que lo distinguen del régimen mas abierto o
liberal de los trabajadores privados. En cualqgier caso, se refuerza
el deber de atender los servicios esenciales publicos.

La realidad de la vida colectiva espaifiola ha venido a conectar con
este resultado e impone su ley a la pura legalidad formal prohibitiva
de la huelga en la funcién publica.

3. SINDICACION Y DERECHO DE HUELGA DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS

3.1 Presupuestos legales

El examen de los distintos textos legales, tanto constitucionales
como ordinarios, lleva a estas tres conclusiones:

-a) en primer lugar, los funcionarios publicos civiles tienen reco-
nocido en la Constitucién el derecho de sindicacion y el derecho
de huelga;
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b) en segundo lugar, en el ejercicio de uno y otro derecho, por
Ley se regularan «las peculiaridades» que procedan que, en
todo caso, respetaran el contenido esencial de uno y otro dere-
cho;

c¢) en fin, la regulacion de tal ejercicio es distinta de la aplicable
para los trabajadores por cuenta ajena privados; es decir, para
los trabajadores con contrato de trabajo.

En las conclusiones a) y b) se mantiene la congruencia entre el
régimen disefiado en la Constitucién para la libertad sindical de los
funcionarios publicos y el que podra corresponder a la huelga, si bien
cabria una restriccién para este ultimo, ya que la Constitucién, en
su articulo 28.1 habla de la sindicacion de «todos», mientras que en
su articulo 28.2 se refiere exclusivamente a «trabajadores», y éstos
podrian referirse, sin mayor problema, a los sujetos del contrato pri-
vado de trabajo, como sucede con la negociacién colectiva (art. 37.1).
También hay que decir que el trabajo en el sector publico no rechaza,
per se, el derecho de huelga. De ahi que el trabajador privado del
sector publico tenga reconocido dicho derecho.

Esta congruencia es declarada natural por el propio Tribunal Cons-
titucional, cuando al referirse al personal civil dependiente de esta-
blecimientos militares, amplia el ambito de su consideracién y se ex-
tiende a todo «el personal sometido a relaciones laborales ligado en
virtud de ellas con una empresa publica o con la Administracién» y
declara que tal persona laboral «ostenta el derecho de huelga». Y pre-
c1sa:

«Este derecho debe ponerse en conexion con las dife-
rentes categorias de trabajadores de este ramo que las
normas reglamentarias establecen hoy en orden a su sin-
dicacién...».

La conclusion c¢) es, con todo, la que ahora importa destacar, pues
lleva a la exclusién de los funcionarios publicos tanto del ambito de
la Ley 19/1977, de 1 de abril, sobre sindicatos, como del ambito de la
regulacién establecida en el Real Decreto-ley 17/1977, de Relaciones
Laborales, y de sus prescripciones sobre huelgas y conflictos colecti-
vos de trabajo.
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3.2 Singularidad de los sindicatos de funcionarios publicos

La singularidad del régimen sindical de los funcionarios publicos
consta expresamente. La citada Ley 19/1977, en su disposicién_ adicio-
nal 2.2, establece:

«El ejercicio del derecho de asociacién sindical de los
funcionarios publicos y por el personal civil al servicio
de la Administracién Militar se regularé por disposicio-
nes especificas.»

La disposicion especifica relativa a los funcionarios publicos tiene
caracter reglamentario, y ya se ha visto que esta modalizaciéon por
normas del Ejecutivo se ha declarado constitucional por el Tribunal
Constitucional, al referirse al personal laboral en los establecimientos
militares (Sentencia de 8 de abril de 1981, Fundamento juridico 25, in
fine, citado).

El Real Decreto 1522/1977, de 17 de junio, reguld el ejercicio del de-
recho de asociacién sindical de los funcionarios publicos. Los puntos
que conviene subrayar son los siguientes:

a) Las asociaciones profesionales tienen un cardcter especializado;
es decir, los funcionarios publicos civiles pueden asociarse en-
tre sf, pero no parece que puedan afiliarse a sindicatos de tra-
bajadores privados.

La cuestion puede ser dudosa en cuanto a la afiliacién a Fe-
deraciones y Confederaciones (art. 2.°), pero no respecto de las
organizaciones de base. De lo contrario, no tendria sentido que
el depésito de Estatutos tenga que efectuarse- preceptivamente
en el Registro de Organizaciones de Funcionarios en la Direc-
cién General de la Funcion Publica (art. 4.° 1).

b) Quedan excluidos de las asociaciones profesionales de funcio-
narios publicos civiles los funcionarios y el personal de algu-
nos servicios de Seguridad asimilados (art. 3.°. completado por
el Real Decreto 362471977, de 16 de febrero, y derogado res-
pecto del personal de Instituciones Penitenciarias, por el Real
Decreto 2298/1979, de 20 de julio).
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c) En fin, se equipara, en términos absolutos, al personal civil:

«el personal contratado en régimen de derecho adminis-
trativo al servicio de la Administracién Civil del Estado,
Administracién Local, Organismos Auténomos depen-
dientes de una y otra y entidades gestoras de la Segu-
ridad Social...» (art. 1.°, 1).

El precepto transcrito tiene una importancia extraordinaria. Pues
resuelve en linea con la funcionarizacién administrativa la situacién
ambivalente del personal estatutario al servicio de la Seguridad So-
cial. Por tanto, de acuerdo con el principio de conexion entre el derecho
de sindicacion y el derecho de huelga, prejuzga la sumision de este
derecho del personal de la Seguridad Social al mismo régimen que sea
aplicable a la funcién publica (infra, 4.2.).

3.3 Singularidad del régimen de la huelga de los funcionarios
publicos

El Real Decreto 1522/19877 examinado no se ocupa de los medios de
accién colectiva dea las .ascciaciones profesionales que regula. En
concreto, no tiene ningiun precepto sobre el ejercicio del derecha de
huelga. Por tanto, podria concluirse, sin mas, que a falta de prohibi-
cién tales sindicatos pueden ser portadores del interés colectivo fun-
cionarial y actuar en su defensa, junto a otros representantes legales
de los funcionarios, que son, en cuanto individuos, los Unicos titulares
del mismo. '

A la misma conclusién se llega cuando se examinan los demas
Decretos sobre asociaciones profesionales de otros funcionarios pu-
blicos, o del personal de algun modo asimilado a éste, pues en éstos
cuando se excluye el recurso a las acciones huelguisticas, tal prohibi-
cién se hace constar expresamente:

— Real Decreto 3624/1917, de 16 de febrero, sobre asociaciones de
de los funcionarios civiles de la Direcciéon General de Seguri-
dad: prohibicién de la huelga, en articulo 2.°, final.

— Real Decreto 500/1978, de 3 de marzo, sobre asociaciones del per-
sonal civil al servicio de la Administraciéon Militar: prohibicién
de la huelga, en articulo 5.°, final
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El resultado es obvio: el ejercicio del derecho de huelga de los
funcionarios publicos civiles y a ellos equiparados carece actualmente
de regulacion legal expresa. La Resolucién de la Secretaria de Estado
para la Funcién Publica, de 7 de julio de 1979 («BOE~» de 16 de julio),
que publicé la Circular 3/1977, de 11 de noviembre (jcasi dos arios
después!) contiene directrices provisionales sobre accién sindical en
la Funcion Publica, pero tampoco hace mencién al ejercicio del de-
recho de huelga.

Habra, pues, o que aceptar el vacio normativo y entender ener-
vado el recurso & la huelga; o, lo que es mas seguro, hay que referir
tal ejercicio directamente a la Constitucién y tomar como limites:

a) el mantenimiento de los servicios esenciales de la comunidad
(art. 28.2 y art. 37.2, equiparando «mantenimiento» y «funcio-
namiento», segin precisa la sentencia del Tribunal Supremo,
Sala 3.2, de 24 de septiembre de 1980, en relacidén con sentencia
de la misma Sala de 11 de junio de 1980);

b) el respeto a la dignidad de la persona, a los derechos inviola-
bles que le son inherentes, al libre desarrollo de la personalidad
y, en general, al derecho a las demas libertades publicas y de-
rechos fundamentales de los demas (CE, art. 10.2, en concor-
dancia con preceptos de Convenios Internacionales ya ratifica-
dos por Espaiia; sentencias del Tribunal Supremo citadas, ga-
rantizando la libertad de circulacién por el territorio nacional).

También pueden encontrarse otras normas de rango inferior, ya
que hay que estimar vigentes a favor del funcionario publico y en
ciertos casos en contra, los preceptos que no resulten negativos del
derecho de huelga, de los respectivos regimenes disciplinarios. Entre
estos preceptos merecen atencion especial los articulos 27 y siguientes
del Reglamento de Régimen Disciplinario de los Funcionarios de la
Adminstracién Civil del Estado, aprobado por Decreto 2088/1969, de
16 de agosto, sobre instruccion previa de expediente para la imposicion
de las sanciones alli consideradas.

En fin, el ejercicio abusivo del derecho de huelga podra ser san-
cionado, seguramente en los términos previstos en dicho Reglamento,
pero esta sancionabilidad no implica la desaparicién del derecho sino
que tan sdlo declara su irregular utilizacion.
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34 No aplicacion del Real Decreto-ley 17/1977, de 4 de marzo

Ahora bien, la conclusiéon ultima —y creemos que la mas impor-
tante— es que el ejercicio del derecho de huelga de los funcionarios
publicos queda fuera del dmbito del Real Decreto-ley 17/1977. La inter-
pretaciéon no podia ofrecer la menor duda, pues dicha disposicién legal
se refirié expresamente a las Leyes Laborales aplicables exclusivamen-
te a los trabajadores privados (es decir, con contrato de trabajo), para
modificar la Ley de Contrato de Trabajo de 1944, la Ley de Relaciones
lLaborales de 1976 y la Ley de Convenios Colectivos Sindicales de 1973.
Nunca desbordé el ambito subjetivo de aplicacién de estas tres gran-
des Leyes preconstitucionales.

En las tres leyes citadas, los funcionarios publicos estaban exclui-
dos expresamente. El Tribunal Constitucional, con toda autoridad, ha
fijado claramente esta posicién (Fundamento juridico 13):

«El Real Decreto-ley 17/1977, segun claramente resul-
ta de su articulo 1.°, regula el derecho de huelga en el
ambito de las relaciones laborales y este tipo de rela-
ciones se encuentran en la actualidad delimitadas por
las reglas del Estatuto de los Trabajadores, que expresa-
mente excluyen [cfr. art. 1.°, ap. 3 a)] "la relacién de ser-
vicio de los funcionarios publicos” y la del personal al
servicio del Estado, las Corporaciones Locales y las en-
tidades publicas auténomas, cuando, al amparo de una
Ley, dicha relaciéon se regule por normas administrativas
o estatutarias.»

La consecuencia es .obvia, pero el Tribunal juzgé oportuno expo-
nerla:

«Lo anterior significa que el eventual derecho de huel-
ga de los funcionarios publicos no estd regulado —y por
consiguiente, tampoco prohibido— por el Real Decreto-
ley 17/1977. Si no hay regulacion...»

En resumen: el Real Decreto-ley 17/1977, sobre las relaciones de los
trabajadores privados, no es directamente aplicable en los supuestos
de huelgas de funcionarios publicos. Resulta también muy dudoso que
pueda aplicarse por analogia, para colmar dicho vacio, pues ante la
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falta de regulacién especifica casi completa, se produciria mas bien
una creacion de Derecho ex novo por los Tribunales (supuesto no con-
templado en el articulo 4.1 del Cédigo Civil). Servira, si cabe, como
directriz o marco de referencia, pero sin que pueda autorizar, por

ejemplo:

a) ni una ampliacién de las competencias de las organizaciones
sindicales de los funcionarios;

bJ) ni una reduccién de las competencias de otras organizaciones
que ostenten legalmente la representaciéon de los intereses pro-
fesionales de los mismos funcionarios, como puede suceder con
los Colegios Profesionales;

¢) nila ampliacién de las competencias de los sindicatos especificos
de los trabajadores privados a los conflictos colectivos de los
funcionarios publicos;

d) ni, en fin, una reduccién de los derechos de los funcionarios
singularmente considerados, en cuanto que son éstos, y no sus
organizaciones o representaciones los titulares iure propric del
derecho de huelga.

3.5 Proclamacion de la huelga de funcionarios publicos

En la linea con el punto dJ anterior, los funcionarios publicos, al
ejercitar el derecho de huelga del que son titulares unicos, podran ac-
tuar directamente o por medio de representantes.

El ejercicio directo exige, sin mas, la actuacién de un colectivo y
la sumisién a una practica democratica (igualdad entre todos sus com-
ponentes). Es legal y eficaz la simple coalicion, o agrupacién coyuntu-
ral, intermitente, de corte asambleario. La Ley francesa de 31 de ju-
lio de 1983 legitima tan sélo a los sindicatos mas representativos de
la funcién publica, pero la Constitucion espafiola ha rechazado la
configuraciéon organica de la huelga, en términos de generalidad, y, por
tanto, pese a que esta tesis puede llevar al caos, el Derecho actual es-
paniol admite que las agrupaciones no asociativas estan legitimadas
'sentencia de 8 de abril de 1981, Fundamentos juridicos 11 y 15, apar-
tado bJ/.

El ejercicio por representacion queda igualmente abierto. Seran
legales y eficaces todas las formas admitidas en Derecho para la re-
presentacion de los interesados. Entre estas representaciones es don-
de se marcara mas la diferencia con los trabajadores privados, ya
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que los funcionarios publicos no pueden formar ni Comités de Em-
presa ni, en su defecto, delegados de personal, pues el titulo II del
Estatuto de los Trabajadores tiene el mismo ambito personal que el
fijado para el contrato de trabajo y operan, por tanto, las exclusio-
nes del articulo 1.°, 3, de dicho Estatuto.

Podran actuar, sin duda alguna, las asociaciones profesionales de
funcionarios, pero tanto las mayoritarias como las minoritarias; en
ningun caso, se exigira la condicién de suficiencia representativa, pues
esta calificacion est4 en el articulo 87.2 del Estatuto de los Trabajado-
res y no es aplicable a las organizaciones de funcionarios publicos,
siempre por la misma razén.

En fin, se abre la cuestion de si entre las representaciones legales
puede actuar o no el Colegio Profesional, organizacion legal que a
veces ostenta, por obra de la ley, la representacién de los intereses de
la profesion, pero también y ademas, la representacion de los intere-
ses profesionales de sus colegiados. El tema, por su enorme compleji-
dad, exige un tratamiento diferenciado.

Antes de cerrar este capitulo, conviene realizar una puntualiza-
cién; a saber: la declaracién de huelga es una simple propuesta o
acto de promocién o incitacién, pero en ningin caso constituye una
orden, un mandato vinculante. Tal es también la doctrina del Tri-
tunal Constitucional, en defensa tanto de la titularidad individual del
derecho de huelga como de la libertad individual de trabajo. De ahi
la inutilidad del tramite previo y preceptivo de un referéndum que
«s6lo tendria sentido si la voluntad de la mayoria se impusiera nece-
sariamente a la minoria de los no huelguistas, de acuerdo con los prin-
cipios democraticos» [sentencia Tribunal Constitucional de 8 de abril
de 1881, Fundamento juridico 15, ap. bJ)/.

En consecuencia, con esta concepcién inorganica del derecho de
huelga, resulta en verdad un requisito exclusivamente formal plantear
cuestion sobre la legitimacién de las entidades representativas. La
legalidad de cualquier organizacion formal (responsable) portadora
de intereses colectivos de los funcionarios afectados parece base sufi-
ciente de legitimacion al respecto.

La representatividad se acreditara a posteriori: por la audiencia
obtenida. Tal es, por ejemplo, el criterio de la mejor doctrina francesa
y espanola.
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3.8 Propuestas para una posible regulacion legal

Ahora bien, es obligado dejar constancia de que la doctrina de
los parrafos anteriores se expone lege data, pese a la falta de disposi-
ciones legales referidas especialmente a dichas materias. Es muy
posible que en la materia de la huelga de funcionarios publicos, tan
amplia libertad de accién pueda y deba ser restringida. Una de las
peculiaridades de ejercicio, a establecer por ley (Constitucién, articu-
los 53.1 y 103) podria concretarse en un régimen de limitaciones en
estos puntos, al modo de la ley, repetidas veces citada, de 31 de
julio de 1963, de Francia.

En este cuadro de limitaciones peculiares del ejercicio del derecho
de huelga de los funcionarios publicos, seguramente encontrarian
amparo constitucional las siguientes:

a) un preaviso preceptivo, en términos mas amplios que el acep-
tado para las huelgas de los trabajadores privados;

b} una mas enérgica y mas agil intervencién de la Autoridad ad-
ministrativa (y no s6lo del Gobierno), segun el esquema tra-
zado por el articulo 10, in fine, del Real Decreto-ley 17/1977,
ya declarado constitucional;

¢) un intento, serio y razonable, de conciliacion y/o mediacion,
con la aceptacién y, en su defecto, imposicién de un arbitraje
independiente; .

d) podria configurarse con rigor y con claridad el cuadro de re-
presentantes legales legitimados para la declaracién de la huel-
ga, y seguramente no sufriria la legalidad constitucional si se
reservase esta facultad, sin mds, a las asociaciones profesiona-
les de funcionarios suficientemente representativas;

e) en fin, podria legalizarse la facultad del Gobierno para parali-
zar una declaracion de huelge durante un tiempo limitado
(pericdo de enfriamiento, segun el modelo norteamericano) al
modo del precepto (ya declarado inconstitucional, aunque po-
dria sostenerse tesis contraria seguramente) del articulc 10.2 del
Real Decreto-ley 17/1977.

Sin embargo, al faltar una norma monografica en tal sentido, las
limitaciones expuestas son pura construccién proyectiva, lege ferenda,

y no tienen eficacia, por tanto, en el actual momento juridico espaiiol,
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a no ser la recogida en el punto b) que esta siendo utilizada (véase,
por ejemplo, Real Decreto de 2 de febrero de 1979, precisamente en el
caso de una huelga en los servicios sanitarios).

4. EL PERSONAL CON «RELACION ESTATUTARIA DE SERVICIOS»

4.1 El personal de las Entidades Gestoras de la Seguridad Social

La cuestion méas compleja se suscita en relacién con los funciona-
rios que tienen la condicién de personal al servicio de la Seguridad
Social, en cuanto su relaciéon esté sometida a un Estatuto al amparo
de una Ley, desde el momento mismo en que para ello se problematiza
la propia condicién de funcionario publico.

4,11 Ambigiedad de la relacion

La exclusién de estos profesionales de la legislacién laboral se pro-
duce por disposicién expresa del Estatuto de los Trabajadores, tal y
como recuerda la sentencia de 8 de abril de 1981, pues éste deja fuera
de su ambito de aplicacion lart. 13, ap. a)l:

«La, relacién de servicio de los funcionarios publicos...,
asi como la del personal al servicio de... las Entidades
publicas auténomas, cuando al amparo de una Ley, di-
cha relacién se regule por normas administrativas o es-
tatutarias.»

Aparece asi, junto a la relacion de empleo publico, regulada por
Derecho administrativo; y la relacién de trabajo privado, regulada
por el Derecho laboral, una tercera relacién, que sigue la suerte ad-
versa de cualquier otro tertius genus: la ambigiedad, relacién que,
por oposicion a la administrativa estricta y a la laboral estricta, hay
que llamar estatutaria.

La ambigliedad de tal relacion de servicios se pone de manifiesto
tan pronto como se considera que también los funcionarios publicos
estan sometidos a Estatuto: el de la Funciéon Publica, o Estatuto por
antonomasia del personal al servicio del Estado, al que hace refe-
rencia la propia Constitucién espafiola de 1978 (art. 103); los funcio-
narios publicos de los Organismos Autéonomos también cuentan con
Estatutos propios, dictados al amparo de la Ley correspondiente. Y en
ambos casos, sin embargo, mantienen su condicién de funcionarios
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publicos. En fin, hoy dia los mismos trabajadores privados se regulan
por un Estatuto: el Estatuto de los Trabajadores (CE, art. 35.2).

Con esta ultima salvedad, de la que ya nos hemos ocupado en
estudios anteriores, el personal estatutario del sector publico, cons-
tituye, por tanto, un colectivo de muy singular caracterizacién. Uno
de los casos méas importantes es, precisamente, el del personal funcio-
nario de la Seguridad Social.

El proceso de formacién de tal categoria es largo y complejo. Baste
decir que la Ley de Entidades Gestoras Estatales Auténomas de 26
de diciembre de 1958, excluyé de su ambito de aplicacién:

«A las entidades oficiales de seguros sociales obliga-
torios y complementarios de la previsién social...» (articu-
lo 5, ap. C).

El Instituto Nacional de Prevision, las Mutualidades Laborales, etc.,
quedaron asi exceptuadas o =exentas» y sus empleados, pese a que se
denominaban usualmente «funcionarios» de la Previsién Social, man-
tuvieron una situacion juridico-profesional indefinida.

Los textos articulados de la Ley de Bases de la Seguridad Social
de 28 de diciembre de 1963 perfilaron. desde 1986, la situacion en los
términos que se mantienen en el articulo 45 del texto vigente de 30
de mayo de 1974:

«1. La relacién entre las Entidades Gestoras y, en
su caso, Servicios de la Seguridad Social y el personal a
su servicio se regulara por lo previsto en los Estatutos de
Personal aprobados por el Ministerio de Trabajo o por
el Estatuto genera] aprobado por el propic Ministerio.

2. Sin perjuicio del caracter estatutario de dicha re-
lacién, la Jurisdiccion de Trabajo sera la competente para
conocer de las cuestiones contenciosas que se susciten
entre las Entidades gestoras y su personal, con excepcion
del comprendido en el numero siguiente.

3. Los Estatutos a que se refiere el numero 1 de este
articulo preveran el libre nombramiento y separacion
de su personal directivo o que ocupe cargos de confian-
Z8,...».

150



EL DERECHO DE HUELGA DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS

El articulo 116.1 de la misma Ley repetira la referencia a la regu-
lacién por Estatuto administrativo para el personal sanitario, pero ya
sin salvar expresamente la competencia de la jurisdiccion laboral.

El cuadro resultante es, asi, el siguiente:

a) de una parte, se distingue entre personal de autoridad y per-
sonal de gestion; o0, si se quiere, entre puestos directivos v
puestos administrativos ordinarios;

b) de otra parte, el régimen juridico de los puestos administrati-
vos ordinarios queda sometido a una doble atraccién, pues la
configuracién de las normas como estatutarias apunta hacia
el Derecho administrativo, ya que los Estatutos en su elabora-
cién y aprobacién son normas administrativas, mientras que la
resolucién de los conflictos por razén de las condiciones de em-
pleo se atribuye a la Jurisdiccién laboral especializada en las
cuestiones contenciosas generadas por la legislacién laboral
(de los trabajadores privados por cuenta ajena);

¢) en fin, hay base legal para distinguir la naturaleza juridica
de la relacién de los funcionarios sanitarios de los no sanita-
rios.

La condicién estatutaria con régimen juridico distinto o diverso
del régimen propio del funcionario publico ordinario o comun, no fue
privativa del personal de la Seguridad Social. Se disené la distincion
también en la Ley General de Educacién (Ley 14/1970, de 4 de agosto),
en su articulo 124.1, al distinguir en el profesorado «no estatal» entre los
sometidos a «... las normas laborales y estatutarias que reglamenten
sus relaciones de servicios con los Centros donde los presten...»

En este caso, lo mismo que en los otros que puedan considerarse,
la cuestién uwltima que se suscita estd en saber cual es el Derecho
comun que colmarg las lagunas e insuficiencias del Estatuto de dicho
personal, que ni es funcionario publico ordinario ni es trabajador
privado.

4.1.2 Administrativizacion versus laboralizacion

La similitud de naturaleza con la funcién publica provoca actual-
mtnte un fuerte movimiento hacia la integracion en el Derecho ad-
ministrativo correspondiente. Las Leyes de Presupuestos del Estado,
por ejemplo, tienden desde hace algunos ahnos al tratamiento simul-
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T

taneo y uniforme de los funcionarios publicos y del personal de la
Seguridad Social.

Este movimiento de aproximaciéon o de identificacion encontré su
punto de partida en la Ley General Presupuestaria, Ley 11/1977, de
4 de enero, que traté de configurar en la materia un régimen comun
para la Administracién del Estado y para la Administracién de la
Seguridad Social. El articulo 4.° de dicha Ley, por ejemplo, pretende
suprimir excepciones al configurar los «organismos auténomos del
Estado». La figura de organismo auténomo de caracter administra-
tivo pudo muy bien integrar a las Entidades Gestoras de la Seguri-
dad Social. A efectos de contabilidad nacional, se especifica que for-
man un solo subsector las «Administraciones publicas, incluida la
Seguridad Social~ (articulo 139.1) y asi sucesivamente. Sin embargo,
la especialidad de la Seguridad Social se mantuvo y en ultimo teér-
mino la separacién o individualizacién quedé confirmada:

«Art. 5. La Seguridad Social se regulara por su le-
gislacién especifica, sin mas modificaciones que las es-
tablecidas en el titulo VIII de esta Ley.

Ahora bien, dicho titulo VIII se refiere a «presupuestos», con lo
cual tiene una incidencia fortisima en el régimen de personal, pues
los niveles de aumento de las remuneraciones van a quedar fijados,
ejercicio por ejercicio, por las propias Cortes Generales.

La uniformidad de tratamiento econdmico con los fundionariqs
publicos fuerza la tendencia a la uniformidad del régimen juridico
en los demas puntos de la relacién de servicios.

Los sucesivos Estatutos de los funcionarios del INP, por ejemplo,
reflejaron y reflejan, con maxima fidelidad, la estructura, los prin-
cipios y las reglas del Estatuto de los Funcionarios Civiles del Estado
y de sus Organismos Autonomos (véase, por jemplo, el aprobado por
Orden ministerial de 31 de octubre de 1978).

4.2 Régimen general de sindicacion

La peculiaridad de la relacion se puso de manifiesto en el orden
juridico-colectivo, y asi, hasta 1975, los funcionarios de la Seguridad
Social lograron sustraerse a la legislacion de Jurados de Empresa y de
la Organizacion Sindical.
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La Ley sindical de 17 de febrero de 1971, en su articulo 7.°, 2, se
cdeclaré aplicable al Estado, a las corporaciones locales, a las em-
presas nacionales y a los organismos auténomos «... u otros de ana-
loga naturaleza, en relacién con el personal a su servicio que no tenga
la condicién de funcionario publicos.

Con estos términos de inclusién conforme a un criterio negativo,
el personal de las Entidades Gestoras que no tuviese la condicién de
funcionario publico sometido al Derecho administrativo, tenia que
encuadrarse en los sindicatos. Tal fue la posicién a la que también
apunté el Decreto 117/1973, de 1 de febrero, sobre sindicacién:

«La sindicaciéon sera de aplicacion al personal al ser-
vicio del Estado..., Entidades gestoras y colaboradoras
de la Seguridad Social y cualesquiera otras Entidades
de analoga naturaleza en relacion con el personal a su
servicio que no tenga la condicién de funcionario publi-
co» (articulo 5).

Y el articulo 6.° de tal Decreto daba la delimitacién de estos fun-
cionarios publicos, unicos excluidos, conforme al Estatuto de los Fun-
cionarios Civiles del Estado, aprobado por Decreto 315/1964, de 7 de
febrero:

«A los efectos del articulo 5.° tienen la condicién de
funcionarios publicos las personas incorporadas a la Ad-
ministracién publica por una relacién de servicios pro-
fesionales retribuidos regulada por el Derecho adminis-
trativos.

Bastaba, pues, con entender que el Estatuto o Estatutos de perso-
nal de las Entidades Gestoras no tenian la naturaleza de Derecho ad-
ministrativo, ni comun ni especial, para concluir sobre la obligato-
riedad del encuadramiento sindical.

Ahora bien, tal consideracién volvia a ser un acto voluntarista,
pues ninguna norma configuraba a dichos Estatutos como laborales,
al modo de una Ordenanza de Trabajo dictada al amparo de la Ley
de 16 de octubre de 1942.

La Jurisprudencia, por su parte, reflej6 esta misma dualidad de
criterios, pero por estas fechas la tesis dominante era la de configu-
rarla como una relacion de trabajo muy especial, sustraida en la re-
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gulaciéon de sus condiciones a la Ley de Contrato de Trabajo, pero
no por ello carente de naturaleza laboral (Sentencias del Tribunal Su-
premo de 29 de septiembre, 28 de octubre, 2 y 7 de noviembre de 1867):
«tal relaciéon queda comprendida dentro del ambito laboral»; 13 de
mayo de 1977: «no obstante este caracter estatutario de la relacion
que apunta al orden administrativo, su naturaleza ofrece sefhalado
matiz laboral, pues los sujetos vinculados actian como empresa y
trabajador respectivamente»; etc. (Sentencia del Tribunal Central de
Trabajo de 2 de octubre de 1976, 3 de noviembre de 1975, 12 de julio
de 1978; dos sentencias de 28 de septiembre de 1979, etc.).

La sentencia del Tribunal Central de Trabajo de 11 de febrero
de 1977 formul6 nitidamente la ambigiiedad doctrinal, al resumir que
la relacién de empleo del personal de las Entidades Gestoras es labo-
ral pero estatutaria, porque asi esta declarado por una Ley, la de la
Seguridad Social, en su articulo 45, o sea, de cardcter especial, sin-
gularidad que deviene por el caracter publico de la Entidad a la que
prestan servicios y por la funciéon que a ellas les estd encomendada,
por tanto incluida en el articulo 3.°, 1, ap. mJ) de la Ley de Relaciones
Laborales

Con este planteamiento, la sindicacidon era un efecto logico. Y el
Decreto 2426/1975, de 12 de septiembre, que modificé el Decreto de 25
de abril de 1974, regulador del Sindicato Nacional de Actividades Sa-
nitarias, dio una nueva redaccién a su articulo 2.°, y acordo:

«Queda también comprendido en su ambito la totali-
dad del personal de las Entidades Gestoras y Servicios
Comunes de la Seguridad Social que no tenga la condi-
cién de funcionario publico y, especificamente, las si
guientes categorias: Personal funcionario de dichas En-
tidades.—Personal sanitario superior.—Personal sanitario
auxiliar y auxiliares de clinicas.—Personal no sanitario
y al servicio de las Instituciones sanitarias.—Personal la-
boral.»

Es decir, por Decreto se impuso una interpretacion acorde a las peti-
ciones de sindicacion de la Organizacién Sindical y, ademas, se en-
cuadrd en el mismo Ente a funcionarios administrativos y al persona)
sanitario facultativo y auxiliar.
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4.3 Deslaboralizacion y régimen especial de sindicacion

Ahora bien, la tesis tenia que cambiar a partir de 1976, desde el
momento en que la Ley de Relaciones Laborales declar6 en su articu-
lo 2°, ap. a), que quedaban fuera de la legislacién laboral los fun-
cionarios publicos y el personal al servicio de entidades publicas so-
metidos a una regulacién estatutaria dictada al amparo de una Ley.

La norma aparecia como pensada, en términos de maxima justeza,
para el personal de las Entidades Gestoras de la Seguridad Sccial. La
tesis a sostener venia a ser, ahora sin la menor duda, de que en tal
caso se trataba de una relacion administrativa especial, sustraida por
imperio de la Ley al Derecho administrativo comun de los funciona-
rios publicos, pero no por ello laboral.

La estructura del precepto convenia a esta conclusién: de ahi la
consideracién conjunta en el citado articulo 2., ap. a) de los funcio-
narios publicos y del personal sometido a Estatuto especial. La espe-
cializacion sélo tenia por objeto declarar la competencia de la Juris-
diccién laboral para conocer de los conflictos sobre condiciones de
empleo, y por eso el articulo 45 de la Ley de la Seguridad Social decia
que entendia de ellos «sin perjuicio del caracter estatutario de la
relacion».

El Tribunal Supremo, Sala 8.2, en un recurso en interés de Ley, se
atendria a este criterio (Sentencia de 2 de diciembre de 1974), lo mismo
que la sentencia del Tribunal Supremo, Sala 4.%, de 15 de abril de 1978,
referidas precisamente, una y otra, al personal sanitario y reconccien-
do, por tanto, que trascienden el esquema estrictamente juridico-labo-
ral con principios publicistas que llevan a su configuracién como re-
lacion juridico-administrativa, sin merma de la comipetencia de la
jurisdiccién laboral.

Esta es la tesis a apoyar. El argumento del Tribunal Central de
Trabajo de que se trata de una relacion laboral especial acogida al ar-
ticulo 3, 1, ap. mJ, de la Ley de Relaciones Laborales no es admisible:
dichas relaciones especiales estan inciuidas dentro de la Ley de Rela-
ciones Laborales, mientras que ésta excluia a las relaciones estatuta-
rias (art. 2, ap. a).

Con la nueva directriz, la sindicacion de dicho personal ha dejadc
de ser la del trabajador vinculado con contrato de trabajo y se ha
sometido al régimen especial de las asociaciones profesionales de los
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funcionarios publicos. Asi se ordena expresamente en el Decreto 1522°
1977, de 17 de junio, articulo 1.°, 1: .

«Los funcionarios publicos y el personal contratado
en régimen de derecho administrativo al servicio de la
Administracion Civil del Estado ...y Entidades Gestoras
de la Seguridad Social...».

Esta asimilacién se declara en la Resolucion de la Subsecretaria
de la Seguridad Social de 29 de junio de 1979 (publicado en ¢l «Boletin
Oficial del Mutualismo Laboral» numero 261, de junio de 1979).

El Estatuto de los Trabajadores ha consolidado la deslaboralizacion
de las relaciones de servicios sometidos a estatuto de acuerdo con la
naturaleza netamente administrativa de dichos estatutos [articulo 1.°, 3,
apartado a) tantas veces citadol.

4.4 Conclusiones

En resumen, a la altura de 1981 el cuadro de conclusiones sobre el
tema es el siguiente:

Primera.—La relacion de servicio del personal funcionario de las
Entidades Gestoras de la Seguridad Social es una relaciéon especial de
empleo publico, de naturaleza material administrativa, y si bien la
Ley la somete a un Estatuto singular formalmente distinto del que,
como derecho comun, se aplica a los funcionarios civiles del Estado v
de los Organismos Auténomos, dicha norma estatutaria sigue siendo
juridico-administrativa.

Segunda.—La identidad de naturaleza juridica ha llevado a que
dicho personal se someta al régimen sindical especial propio de los
funcionarios publicos civiles del Estado y de sus Organismos Auto-
nomos.

Tercera.—Consecuentemente, el ejercicio del derecho de huelga que
tiene reconocido al amparo de la Constitucién queda excluido de]
régimen laboral (Real Decreto-ley 17/1977) y se somete al régimen abier-
to e indefinido de los funcionarios publicos; es decir, a un conjunto de
principios mas que de reglas, que tendré que ser conformado por la
Jurisprudencia mientras no se produzca la oportuna regulacion legal.

En resumen: el analisis, minimamente pormenocrizado, de la legis-
lacién ordinaria, concluye sobre el acierto de la posicién asumida por
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la. sentencia de 8 de abril de 1981 al presentar como homogénea la
situacién del personal estatutario (no laboral) con la de los funciona-
rios publicos al establecer, precisamente, que a dichos profesionales
por cuenta ajena no les es aplicable el Real Decreto-ley 17/1977, de
4 de marzo (Fundamento juridico 13, in fine). Es decir, el criterio al-
canza, por igual, a todos los profesionales del articulo 1.°, 3, ap. a) del
Estatuto de los Trabajadores.

BIBLIOGRAFIA INMEDIATA

Avrzaca, O.: La Constitucion espafiola (comentarios), Madrid, Ed. Foro, 1978.

BavLos Grau: «La militarizacién en los servicios publicos», en Cuadernos D. Tra-
bajo, 3, 1877, pp. 53 y ss.

Branco, J. E.: <La situacién laboral del trabajador al servicio de establecimientos
militaress, en C. Politica Social, 39, 1958, pp. 31 y ss.

BARTOLOME! DE La CRUZ: Proteccion contra la discriminacion antisindical, OIT, Gi-
nebra, 1978.

BRUN y GaLLaND: «Les rapports collectifs de travail», en Droit du Travail, 1I, Paris,
Sirey, 1978.

DEspENTADO, A.: <«El problema del computo de antigliiedad del personal médico
de la Seguridad Social y el interés de la Ley», en Cuadernos D. Trabajo, 1-2, 1975-
1976, pp. 273 y ss.; en especial, 288-289.

EsrtLING, J. A.: Le droit de se syndiquer (OIT), Ginebra, 1977,

DuRraND Y ViTu: Traité de Droit du Travail, 111, Paris, Dalloz, 1856.

De 1a ViLLA: «La sindicacién de los funcionarios publicos», en Cuadernos D. Tra-
bajo, 1-2, 1975-1876, pp. 223 y ss.

GaRRIDO FaLLa y otros: Comentarios a la Constitucidén, Madrid, Civitas, 1980,

InsTITUTE DE ESTUuDplOos SociaLes (Ed.): La doctrina del Tribunal Constitucional en
materia de huelgas y conflictos colectivos -(sentencia de 8 de abril de 1981),
Madrid, 1¢81 (anexo de MARTINEZ EMPERADOR).

INsTITUTE D"ETUDES EUROPEENNES (Ed.): La Charte Sociale a Européenne. Dix annés
d’aplication, Bruselas, 1978.

Leca: La libera professione, Milan, 1952.

Levi SanDRI, L.: «Statuto dei lavoratori ed enti pubblici, en Riv. Dir. Lavoro, julio-
diciembre, 1972, pp. 311 y ss.

Parapa Vaizquez: Sindicatos y asociaciones de funcionarios publicos, Madrid, 1963.

Penpas Diaz: El régimen juridico del personal al servicio de las entidades gestoras,
servicios, intervencién general e instituciones sanitarias de la Seguridad Social.
en «Lecciones de -Derecho del Trabajo», Madrid, Facultad de Derecho, 1980.

PRIETO: «Las relaciones laborales del personal civil al servicio de establecimientos
militaress, en Rev. Trabajo, 52, 1977, pp. 163 y ss.

Saint-Joums, Y.: Les relations du travail dans le secteur public, Paris, LDGJ, 1977.

RoeHRSSENN, G.: «Lo Statuto dei lavoratori e il rapporto di pubblico impiego-,
en Riv. Dir. Lavoro, octubre-diciembre 1971, pp. 455 y ss.

VERDIER, J. M.: «Syndicats», en Traité de D. du Travail de Camerlynck, Paris,
Dalloz {puesta al dia en 1978).

157



EFREN BORRAJO DACRUZ

VawbeEs Dar Re: «Limites al derecho de huelga. Apuntes criticos, en Cuadernos
D. Trabajo, 3, 1977, pp. 13 y ss.

VaRrlos AUTORES: Los PNN y el contrato laboral, Valencia, 1976.

VARIOS AUTORES: Sindicatos y relaciones colectivas de trabajo, Murcia (conferencia
del mes de diciembre de 1977, patrocinado por el Colegio de Abogados).

VaRios AUTORES: Derecho del Trabajo v de la Seguridad Social en la Constitucidn,
Madrid, CEC, 1980.

VaRlos AUTORES: «Trabajo y Constitucién», en Rev. Pol. Soc., 121, enero-marzo 1979.

VARIOs AUTORES: Los trabajadores y la Constitucion, Madrid; SEL, 1980.

VARIOS AUTORES: Estudios de Derecho del Trabajo (en memoria del profesor G. Ba-
yon), Madrid, Tecnos, 1980.

OIT: La libertad sindical. Un estudio internacional -(traduc. espanola), Madrid, 1979.

OIT: La liberté syndicale (rapport et projet de questionnaire), Ginebra, 1927.

OIT: La libertad sindical (recopilacién de decisiones del Comité de Libertad Sin-
dical del C. Ad. de la OIT), Ginebra, 1976.

158





