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Partiendo de los compromisos que supone para los diferentes Estados la ratificacion del
Convenio n° 150 de la OIT, sobre la existencia y funcionamiento de una Administracion Laboral, el
presente estudio repasa la historia y evolucion de los diferentes estamentos administrativos que han
tenido competencia en las diferentes dreas en que se subdivide el trabajo y la seguridad social, enten-
didos en sentido amplio.

Tras una descripcion valorativa de los distintos episodios, el estudio centra su atencién en
los diferentes medios de participacion institucional y, sobre todo, en la actual segmentacion particion
de competencias. No sélo desde un punto de vista territorial, sino funcional y en el 4mbito de la Admi-
nistracién del Estado, como consecuencia de las reiteradas reformas que sobre la estructura de los
departamentos del Ministerio de Trabajo, y de otros, se han venido sucediendo en los tltimos meses,
bajo un prisma critico y constructivo.

ABSTRACT Key Words: Labour Administration

Starting with the commitments entailed on the different States by the ratification of ILO
Agreement n.150 on the existence and functioning of a Labour Administration, this study takes a look
at the history and evolution of the different administrative bodies that have had competences in the
different areas in which labour and social security are subdivided, understood in their widest sense.

After a descriptive assessment of the different episodes, the study focuses on the different
means for institutional participation and, above all, in the current segmentation and distribution of
competences. Not only from a territorial point of view, but also functional and in the sphere of the
State Administration, as a result of the continuous reforms, on the structure of the different
departments of the Ministry of Labour and others, that have taken place in the last few months, under
a critical and constructive perspective.
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1. INTRODUCCION

Se cumple este afio el trigésimo (Que bien puede ser objeto de una conme-
moracion) del Convenio Internacional de la OIT n°® 150, sobre “Cometido,
funciones y organizacion de la Administracion de Trabajo”, (hecho en Ginebra
el 26 de junio de 1978, y ratificado por Espafia por el instrumento de 13 de
febrero de 1982, BOE n° 296 de 10 diciembre 1982.

No es ni mucho menos un Convenio destacable, dentro del acervo norma-
tivo de esa Organizacion, pudiendo ser clasificado entre los que se suelen deno-
minar como “Promocionales”, y que igualmente se puede calificar de “Peda-
gogistico”. Se puede decir que desde luego sus Estados destinatarios inme-
diatos no estdn en Europa, que es un Convenio claramente “retrasado” en la
secuencia general de estos instrumentos de la OIT, y que al fin y al cabo quizas
sea un Convenio extravagante —desde nuestra 6ptica— porque al fin y al cabo lo
deseable es que exista una administracién publica objetiva, técnicamente capaz,
(que haya una Administraciéon —ademds— de carécter laboral, es tema secun-
dario), y que esa administracién sea neutra politicamente. (Por méds que esto
dltimo sea una clara utopia).

No es Convenio que haya planteado problemas, y menos en los tiempos
actuales. Tampoco es un Convenio cuyo contenido sea encomiable: por su exce-
siva generalidad, y por su escasez de contenido concreto, mds alld de la preten-
sién de que cualquier marco juridico y politico de las relaciones de trabajo cuente
con un apoyo politico-administrativo, especifico, y adecuado. Los paises que lo
han ratificado son los mismos de siempre, y los que no lo han hecho, también.

En las circunstancias actuales, detener nuestra atencion en esta materia
puede ser en cierto modo fructifero, porque, coincidiendo en términos generales
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con el progresivo cambio de perspectiva en el tratamiento de los temas de
proteccién y regulacién del trabajo asalariado (Derecho del Trabajo-Derecho
del Empleo, cambios en las politicas de proteccién social....), se puede refle-
xionar sobre sus repercusiones organizativas, mas 0 menos consecuentes.

Aqui en Espaiia el tal aniversario ha coincidido con una amplia (Se puede
calificar de delirante, tanto técnica como politicamente) reorganizacion de
Departamentos ministeriales, después del advenimiento reciente de un nuevo
Gobierno, en donde la llamada Administracion laboral se ha visto involucrada
considerable y no muy afortunadamente, que parece querer alinear las estruc-
turas burocraticas a nuevas tendencias politicas.

Reorganizacién también que parece suponer un hito mds que afiadir a otros
ya de mads antigiiedad, como el la proliferacién de Organismos del género en
nuestro Estado de las Autonomias.

2. EL CONVENIO 150 DE LA OIT

Desde luego que a ese propo6sito de reflexion el Convenio no ayuda nada;
antes bien, confirma su relativa utilidad.

No es dificil dar cuenta del contenido del referido Convenio 150, cosa que
se puede hacer subrayando lo dispuesto en sus articulos 2, 3, 4 y 10, cuando
mucho. Aparte del mandato (;,) de constituir una Administraciéon Laboral espe-
cializada, el texto de esos articulos:

— Permite (Art.2) “delegar o confiar, con arreglo a la legislacion o a la prac-
tica nacionales, determinadas actividades de administracién del trabajo a orga-
nizaciones no gubernamentales, particularmente a organizaciones de emplea-
dores y de trabajadores o —cuando fuere apropiado— a representantes de los
empleadores y de los trabajadores.”

— Acepta (Art.3) los gobiernos puedan considerar determinadas actividades
pertenecientes a su politica laboral nacional como cuestiones que, con arreglo
a la legislacién o a la practica nacionales, y que se regulan mediante negocia-
ciones directas entre las organizaciones de empleadores y de trabajadores.

— Instruye a los gobiernos (Art.4) para que garantice, en forma apropiada a
las condiciones nacionales, la organizacién y el funcionamiento eficaces en su
territorio de un sistema de administracion del trabajo, cuyas funciones y
responsabilidades estén adecuadamente coordinadas.

— Y ordena (Art. 10) que el personal del sistema de administraciéon del
trabajo deberd estar integrado por personas que estén debidamente calificadas
para desempefiar las actividades que les han sido asignadas, que tengan acceso
a la formacién que tales actividades requieran y que sean independientes de
influencias externas indebidas. Afiade este articulo que “Dicho personal debera
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tener el estatuto, los medios materiales y los recursos financieros necesarios
para el desempefio eficaz de sus funciones.”

El Convenio ha sido ratificado por 69 paises miembros.

El Convenio es, por otra parte, demasiado “antiguo”, porque se estd ya,
como se ha dicho, en la fase de pasar de las Administraciones Laborales a otra
que se pretende que sea la de las Administraciones del “Empleo” (Entidad ésta
mucho mds fantasmagdrica por el momento). Se puede observar que, con
respecto al menos, a los paises europeos, y desde luego respecto de Espaiia, el
contenido del Convenio, estd ampliamente sobrepasado.

Y si se quiere profundizar minimamente en la critica de su contenido, se
podria sefialar que el articulo 10 (A funcionarios especiales, parece referirse) va
en contra de las tendencias mas universalmente aceptadas en ese tema, que
propugnan un sistema funcionarial tnico y polivalente, como medio de garan-
tizar la agilidad, la coherencia, la competencia, y neutralidad de la burocracia
(El modelo francés ha sido siempre el ejemplo), aunque, por lo que se refiere a
Espaiia, nunca conseguido, —y probablemente nunca deseado de verdad—, por
los poderes publicos, ni, claro estd— por la misma burocracia, presa de tenden-
cias exclusivistas, y por tanto disgregadoras).

3. UN PLANTEAMIENTO GENERAL SOBRE LA ORGANIZACION
ADMINISTRATIVA Y LA ADMINISTRACION LABORAL

Es corriente general entre los juristas, apreciar poco, los temas de organi-
zacion administrativa en el dmbito del estudio del Derecho prublico.

Y se suelen aceptar varios “Tépicos” al respecto en los que convergen, al
fin y a la postre, también existentes sesudos y cientificos estudios

— Uno, que el tema organizativo, tanto en lo ptblico como en lo privado,
es una decision deferida a los responsables de las mismas organizaciones, y que
en el mejor de los casos debe ser juzgada por sus resultados, en funcién de la
finalidad practica que se pretende conseguir.

— Otro, que los temas organizativos, en sentido estricto, son objetivables, y
materia propia de otros conocimientos especializados, no juridicos; sefialada-
mente, y desde hace décadas ya, los de ingenieria industrial, después los de los
expertos en “Organizacion y métodos” (“O y M”, se denomina la materia), y ya
recientemente los propios de la “Ciencia de la administracién” (Denominacién
académica mucho mads evanescente).

— A eso se afiade, ya en el estricto campo de lo técnico juridico que las deci-
siones organizatorias, se expresan en Reglamentos asimismo “Organicos”, que
dependen del poder Ejecutivo de manera independiente, y que, pues, son casi
incontrolables con mecanismos tipicos de los sistemas juridicos; s6lo se
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podrian controlar por extralimitaciones del poder del que emanan, por no
responder a las Leyes cupulares existentes, o por conculcar derechos privados,
cosa dificil de contrastar.

— Finalmente la materia no es referible exclusivamente a una temética
concreta, (laboral o de Seguridad social en este caso) sino que tiene que tratarse
de modo global, para todo al aparato politico-administrativo del Estado (A esa
exigencia da respuesta en nuestro Ordenamiento la Ley Orgéanica de funciona-
miento de la Administracién General del Estado (LOFAGE) y la Ley del
Gobierno; (O de las CCAA, en nuestro caso)

Que el tema no sea frecuentemente tratado, o que lo sea subordinadamente,
no significa, ni mucho menos, que su estudio sea intitil; y que no tenga una tras-
cendencia considerable.

En términos generales, la existencia de una Ley que contenga un estandar
bdsico y tnico, para todas las posibilidades organizativas de los entes publicos,
resulta hoy dia fundamental, en términos estrictamente constitucionales. Y un
estudio critico sobre la Organizacién del Estado (Y mads ain de las CCAA, en
este momento), es sin duda el correlato de esa accion legislativa.

A través de ese estudio se facilita mucho — o simplemente se posibilita— un
juicio critico sobre la instrumentacién juridica de las decisiones politicas que se
hayan adoptado al respecto, en especial sobre su coherencia y la finalidad y
verosimilitud de los fines que abordan, o incluso —claro esta— la tendencia ideo-
16gica en que se apoyen esas opciones politicas....

Por otra parte cualquier decision (y estudio) que se adopte en ese dmbito
organizativo facilitard un juicio critico sobre aquella aporia —parece que trivial,
pero en realidad esencial y ya resuelta por los hechos desde hace tiempo en el
peor de los sentidos— de si la funcién crea el 6rgano, o viceversa.

De hecho las decisiones organizativas en estos ambitos se deberian tomar
“neutralmente”; esto es: en funcién de criterios de organizacion del trabajo. Pero
ello no se hace casi nunca asf, sino que se toman teniendo por guia un argumento,
(del que deliberadamente casi no se habla, y que es el que en realidad predomina),
esto es: el poder (politico en el contexto de la Administracion publica) que pueda
acumular un elemento (un Ministerio, por ejemplo) dentro de la organizacién
general del Sistema (El “peso politico” de una unidad administrativa se suele
decir). Este argumento puede ser discutible, e incluso admisible, siempre que se
haga con sentido, y sin que la coherencia de la Organizacién entera se resienta, y
contribuya a cumplir el principio constitucional (Articulo 103) de servir con
“objetividad los intereses generales”, y permita que la Administracién actde,
sobre todo, de acuerdo con un criterio de de actuacion con eficacia, y de segu-
ridad juridica y claridad y sencillez frente al los administrados. Pero todo indica
que en concreto todo ello es inutil: las parcializaciones del aparato burocratico
van de la mano de las oportunidades de participar, mas o menos en el Poder.
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4. ADMINISTRACION Y ESTADO INTERVENCIONISTA

Con extrema brevedad se debe recordar que la Administracién publica, tal
como hoy la conocemos, es fruto y consecuencia del nacimiento y desarrollo
del Estado prestador de Servicios y por tanto Intervencionista. Y que, desde
hace relativamente no ya tan poco tiempo, la “Cldsica” Administracién inter-
vencionista estd girando hacia una descentralizacién acorde con la parece que
incontenible fuerza de las tendencia privatizadoras.

Paralelamente a esa configuracién funcional del Estado se han ido creando
inevitablemente (Fisiolégicamente) dos lineas organizativas de intervencion,
que se corresponden con las actividades ptiblicas en cada sector intervenido: la
funcién inspectora, —bdsica desde luego, pero no siempre formalizada como tal-
(Del lo que aqui no se tratard), y la funcién puramente politico-burocrética, a
través de la que se instrumenta y se expresa ese intervencionismo, — control de
las politicas de intervencion— y organizacién para las consiguientes regula-
ciones y prestaciones, —econdmicas o de servicios—, al ciudadano, cuando
corresponda.

El fenémeno es practicamente igual en todos los sectores politico-adminis-
trativos, y es general en todos los paises, especialmente en los europeos. Los
Ministerios “cldsicos” — politica interior, politica exterior, defensa, justicia, y
hacienda—, se ven primero acompanados de uno nuevo, “de Fomento”, del que
se desgajan progresivamente indeterminado niimero de unidades ministeriales,
con arreglo a criterios de oportunidad. Es aqui donde aparece la, ya citada antes,
aporia, de si el 6rgano crea la funcién, o lo contrario, aporia no dilucidada
nunca.

En Espafia existe de todos modos un “patrén”, pretendidamente general y
Unico para orientar las politicas organizativas del Estado. Se trata de la tres
leyes: la Ley del Gobierno (1997), La Ley O. de organizacién y funcionamiento
de la Administracién General del Estado, y mucho mds recientemente la Ley de
Agencias (2006). (No se aludird aqui a la Organizacioén de la Administracién
Local, ni de la de las Autonomias regionales).

La fundamental, en lo que aqui interesa, es la segunda naturalmente. No
se va a estudiar ni siquiera minimamente su contendido, cosa hecha ya hasta la
saciedad por especialistas de la materia. Se trata s6lo de fijar la actual raiz
normativa de la Administracién laboral, que es la que nos ocupa.

Quizds sea sin embargo de alguna utilidad critica alguna observacién al
respecto:

— en primer lugar el “retraso” en la aparicién de estas leyes tan funda-
mentales en la secuencia de construccién del Estado constitucional. (Hasta
esas fechas -1997...— el Estado estuvo funcionando con leyes preconstitucio-
nales).
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— en segundo lugar la modificacién que introdujo la LOFAGE a favor de
nuevas modalidades de organizacidn y gestion de los asuntos ptiblicos. A saber,
por lo que aqui interesa, la profunda reestructuracién de los Organismos
publicos (Antes Entidades estatales auténomas, que constitufan evidentemente
un caos sin justificacion real) y de las Entidades publicas empresariales.

...(La “segregacion” (;?7) de los organismos gestores de la Seguridad
social, decision ésta sin una justificacion clara —Salvo que se le tuviera reser-
vada alguna otra localizacion técnico-juridica...; Agencia?-).

—Y en tercer lugar la aparicion posterior (2006) de la Ley “de Agencias”,
mimética de la Administracién USA, que ha afiadido un plus de orientacion
privatizadora a la estructura burocrética del Estado.

(Por cierto que en la Ley de Presupuestos Generales del Estado para el
presente afio —Ley 2/2008, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para el afio 2009. D Adicional Trigésima novena. se ha dado un impulso
a la creacidn de organismos de este tipo, autorizando al “Gobierno para que en
el plazo de un afio desde la entrada en vigor de esta Ley, mediante Real Decreto
del Consejo de Ministros a iniciativa del Ministro de adscripcién del respectivo
Organismo Publico y a propuesta conjunta de los Ministros de Economia y
Hacienda y Administraciones Publicas, proceda a transformar los actuales
Organismos Publicos cuyos objetivos y actividades se ajusten a la naturaleza de
las Agencias Estatales en los términos previstos en el articulo 2 de la
Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales para la mejora de los servi-
cios publicos”, prevision que incluye a los de gestion de la Seguridad social).

5. ORIGENES, CRECIMIENTO IMPORTANCIA Y “PESO POLI-
TICO”- DE LOS MINISTERIOS DE TRABAJO Y DE LAS ADMI-
NISTRACIONES LABORALES-

El progresivo aumento de la legislacién proteccionista que iba contribu-
yendo a formar el llamado “Estado social”, hizo que la Administracién laboral
apareciera, creciera, quizds que conscientemente sistematizara su estructura, y
que cohesionara sus funciones... y a la vez que practicaba las técnicas “nuevas”
de descentralizacién funcional, multiplicando Organismos auténomos a su alre-
dedor. En casi todos los paises de Europa ocurrié el mismo fenémeno.

Los Ministerios de trabajo llegaron a ocupar un lugar destacado en los
Gobiernos, sobre todo después de La Guerra mundial, y quizas, porque dentro
de ellos se situd la administracion, directa o indirecta, de la Seguridad social.

Ese fenomeno de auge no duré demasiado en Europa, quizds también por
la confluencia de dos factores: el desarrollo de la autonomia colectiva, que
asumi6 cada vez mds el protagonismo que le correspondia en el dmbito de las
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relaciones laborales; y la constatacion de que las materias de que se ocupaban
esos ministerios formaban parte de la “Economia” la politica econdmica (el
factor trabajo, como uno de los elementos de ella). El resultado fue que progre-
sivamente las unidades administrativas fueron asumiendo una funcién subordi-
nada a los Ministerios econémicos, y que en el dmbito de las relaciones labo-
rales, asumieran funciones de “registro” y seguimiento de la actividad de los
interlocutores sociales. (Recuérdense las frases — quizds un algo afiorantes- que
Javillier dedicaba, ya hace afios en su Manual de Derecho del Trabajo, al Minis-
terio de Trabajo francés al respecto). (Por cierto que en esto el Convenio de la
OIT ya lo habia previsto)

Hoy dia los Ministerios de trabajo, en Europa, cuando sobreviven, estdn
todos en esa situacion, digamos que secundaria, situados dentro de la 6rbita de
las unidades ministeriales de Economia y/o Hacienda.

6. LA ADMINISTRACION LABORAL EN ESPANA

No es la intencién de este estudio, ni mucho menos, hacer (Repetir) una
exposicién de las vicisitudes de la Administracion laboral en Espafia. S{ puede
ser esclarecedora una referencia a los que podemos considerar hitos de su
evolucion:

— debe al respecto sefialarse, como su origen estd precedido por la creacion
y funcionamiento de Organos consultivos, que preparaban las bases de una
legislacién material intervencionista. La Comision (de Encuesta) de Reformas
sociales y el Instituto de Reformar sociales, son las instituciones de referencia;
ambas de final del siglo XIX (1893).

— La Inspeccion de trabajo, (1906) (Convenios 61 y 129 de la OIT), que no
es objeto de estudio aqui, es la Institucion bésica, anterior a una Administracién
laboral con entidad propia.

— La promocién y administraciéon de los Seguros sociales (El Instituto
Nacional de Prevision, 1908), —intimamente ligada (en esa época, por mucho
tiempo y hasta ahora), a los temas laborales— es la primera manifestacion de esa
Administracion laboral a que se hace referencia aqui. Su papel, como se vera
resulté decisivo en la potenciacion de este sector de la Administracion.

— Por fin la Administracién Laboral, que fue surgiendo poco a poco en las
sucesivas reformas de la estructura de los gobiernos de principios de siglo XX;
primero formando parte de un Ministerio “Mixto” (Comercio y Trabajo), hasta
que se configura como una unidad ministerial singular (1920). Desde entonces
no ha dejado de figurar en la composicion de todos los Gobiernos.

Si en cambio, ha ocurrido lo contrario: que de ese Ministerio de Trabajo,
se han ido desgajando nuevos y por lo general efimeros, Departamentos minis-
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teriales, descoyuntando, sin motivo suficientemente justificado, el tronco,
como ocurre con la actual reforma de los Departamentos ministeriales (2008).

7. LA RELEVANCIA DEL MINISTERIO DE TRABAJO Y SUS
VICISITUDES POLITICAS

— En el Régimen politico anterior la Administracién laboral experimentd
un crecimiento y sobre todo acumulé un “peso politico” descomunal. Ello por
varios factores, naturalmente entrelazados.

El primero porque el dirigismo o intervencionismo del Estado en las rela-
ciones laborales fue, practicamente absoluto, como consecuencia de las aplica-
cién un mucho peculiar de los principios politico-juridicos de las Leyes funda-
mentales del momento (El Fuero del Trabajo, fundamentalmente), y las exigen-
cias del Régimen econémico autarquico.

El Ministerio de trabajo, tuvo hasta finales de 1956 el poder de dictar
normas reguladoras de las relaciones individuales de trabajo (Condiciones de
trabajo tnicas, inamovibles), por medio de las “Reglamentaciones de trabajo”
(Después “Ordenanzas laborales™), que se aprobaban por Orden Ministerial,
que sustitufan a los (inexistentes) convenios colectivos, y que suponian autén-
ticos Codigos de regulacion sectorial de las condiciones de trabajo, bajo una
hipotética ctipula normativa genérica que era la Ley de Contrato de trabajo TR
de 1944-).

El intervencionismo del Estado lleg6 a tal punto, que en el Ministerio de
Trabajo se “instal6” una Direccidn general judicial, (La DG de Jurisdiccién del
Trabajo, encargada de las tareas de direccion y gestién de un Orden jurisdic-
cional propio— se diga lo que se diga ahora— , mucho mas amplias, que las
propias de un Ministerio de Justicia).

Por otra parte el Ministerio albergd un sistema complementario completo
de Seguros sociales, a través de las Mutualidades Laborales (El llamado
“Mutualismo laboral”, cuando de algin modo se centralizé su estructura).

Y finalmente el Ministerio en cuestién adquiri6é la funcién de dirigir y
gestionar la Formacion Profesional del momento (Direccién general de promo-
cion... a través del famoso, desdefiado, y pionero sin embargo “Plan de Promo-
cion Profesional Obrera” —la formacion profesional, curiosamente y hasta ahora
mismo, fue separada de las tareas del Ministerio de Educacion, tarea que ahora
ha adquirido y no del todo-.

El Ministerio controlaba ademds organismos auténomos fundamentales,
como el Instituto Nacional de Prevision, (no sin ciertas tensiones internas).

Y el Instituto Nacional de Prevision —recuérdese— era , en la época, el
Organismo que regia la nueva Sanidad nacida del Seguro Obligatorio de Enfer-
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medad. (El resto de materias relacionadas con la Sanidad “prestacional” —Bene-
ficencia publica- seguia situada en el Ministerio de la Gobernacién de la época
—hoy de Interior-).

— En la primera etapa del Régimen (1939-1956, y mucho més alld), la auto-
crética, elevé a la Administracién laboral a nivel de una de las grandes fuerzas
politicas del Estado, ( ....en sinergia/competencia por cierto con la Organiza-
cion sindical, que veia como con €l se desvanecian las previsiones hegemonicas
que habfa previsto a su favor el mismo Fuero del Trabajo. ...Esa competiti-
vidad por cierto dio lugar a interesantisimas situaciones de correlacién de
poderes... que afortunadamente ahora no interesan a nadie, y que sin embargo
pueden ser un rastro para el andlisis de las relaciones entre burocracia y sindi-
calismo hoy por hoy...).

— En la segunda época (1953,1956, 1958, y Primer “Plan de Estabiliza-
cion”, 1961), comienza en realidad una normalizacién del Ministerio, que sin
embargo sigue teniendo un poder mas grande de lo que lo podria corresponder,
porque tanto el Mutualismo laboral, como el dirigismo normativo de las condi-
ciones de trabajo, seguian radicando en él. En efecto es el Ministerio de Trabajo
el que tiene el poder de “homologar”— en realidad de intervenir—, a través de
“Laudos arbitrales obligatorios” los recientemente admitidos “Convenios
colectivos sindicales”.

Es ya en la época de la Transicion a la democracia, (La desaparicion del
Mutualismo laboral, integrandose en nuevas entidades gestoras de la Seguridad
social), y en el momento constitucional (aparicién legal y entrada en régimen
de las libertades sindicales y el funcionamiento de los sindicatos (a través de los
convenios colectivos genuinos), cuando el Ministerio vuelve a iniciar otra
época de debilitamiento progresivo (lento), que desemboca en la época actual
(se puede decir que la fecha “clave” seria 1994), cuando el Ministerio se recon-
duce, de facto, funcionalmente al drea econdmica del Gobierno, que es donde
hoy esta.

No obstante el Ministerio sigue siendo una entidad “fuerte”, que con
diversas vicisitudes, sigue siendo el instrumento de control de la Politica de
empleo, de la de Seguridad social, y lo que queda de Servicios Sociales y sobre
todo de Asistencia social estatal, que en su gran mayoria de dambitos de accién
temas ha pasado a las Comunidades auténomas.

— Durante la época democratica el Ministerio de Trabajo ha experimentado
vicisitudes diversas en cuanto al cambio de competencias, algunas de impor-
tancia y otras anecdéticas.

Entre las primeras debe resefiarse la creacion del Ministerio de Sanidad,
unificando competencias, que antes se repartian entre el de Interior (Goberna-
cién) y el de Trabajo (Seguro de enfermedad. INP, INSS), y que hoy son resi-
duales desde el momento en que estas materias han pasado casi en su integridad
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(o mejor en lo referido a las prestaciones sanitarias a los ciudadanos, y su orga-
nizacién burocritica y politica) a las Comunidades auténomas, (con el consi-
guiente caos generalizado, deberia afiadirse)

Entre las vicisitudes anecddticas debe sefialarse como el Ministerio de
trabajo es el que ha experimentado mayores desgajes, a favor de experimentos
politico-organizativos, como los destinados a facilitar la entrada en los
Gobiernos de titulares de carteras, de sexo femenino (Ministerio de Asuntos
sociales), y el actual experimento —fallido hasta el momento- de insertar en el
mundo organizativo gubernamental, no sélo a mujeres como titulares politicas,
sino ademads al conjunto de la “politica de género”, como si de una politica
sustantiva (y no sélo trasversal) se tratase.

8. LA DESCENTRALIZACION FUNCIONAL EN MATERIA
LABORAL

Como no podia ser de otro modo, en la Administracién socio-laboral se ha
producido y se practica la descentralizacién funcional, con especial asiduidad.
En materia de Seguridad social, Asistencia social y Servicios sociales, se hace
siguiendo la tradicién, porque, como ya se ha dicho, originariamente la gestién
de la Prevision social se organizé con anterioridad a lo que hoy conocemos
como administracién laboral (Instituto Nacional de Prevision, 1908); mas
funciones al respecto siguieron esa férmula hasta ahora (INSERSO —antes—): El
Mutualismo laboral (Las mutualidades laborales) sigui6 un camino ain mas
plural, pero a la vez —aunque parezca irreal- mas bajo el control del Ministerio
de Trabajo, por las peculiaridades de su nacimiento a que también antes se ha
hecho referencia. El Instituto Nacional de Empleo — antes, Servicio Estatal de
empleo ahora— se consolid6 con posterioridad, a la vez que nacia una politica
de empleo modernizada). Muchos mds organismos ha instrumentado por la via
de la descentralizacién funcional, Juventud, Mujer, Seguridad e higiene en el
trabajo, Fondo de garantia salarial, Instituto social de la marina...), al tiempo
que alguno se reconvertia — IMSERSO-

9. LA ADMINISTRACION LABORAL Y LAS COMPETENCIAS DE
LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Inevitablemente (;,?), las CCAA han practicado, aparentemente en menor
medida, esa técnica en sus respectivos territorios.

De tal modo que el panorama organizativo de los temas socio-laborales en
este nuevo dmbito del Estado es hoy por hoy casi inextricable.
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La Constitucién, como es sabido, reservé competencia exclusiva al Estado
en materia de Trabajo; y, por el momento, y, con alguna salvedad, ain no debi-
damente expresada (quizds deliberadamente, y menos todavia aclarada), en
materia de Seguridad social; “sin perjuicio, de su “Ejecucion”, —dice el texto—
por las Comunidades auténomas”.

Aclarado —Consensuado mds bien por los juristas— el significado de la
expresion “Ejecucién”, pareceria que el tema del deslinde constitucional de
competencias entre Estado y CCAA, habria llegado a un punto minimamente
satisfactorio. Pero el ulterior desarrollo de los acontecimientos ha hecho que al
menos se pueda dudar de ello, quizds porque en materia de intervencionismo de
los poderes publicos en materias laborales y sociales, la accién publica- politica
tiene una inevitable, obvia y grande componente de “ejecucion”.

Las CCAA han desarrollado una intensa actividad al respecto. Desde el
punto de vista organizativo y desde el punto de vista funcional — normativa para
la ejecucion—.

Desde el punto de vista organizativo, creando desde el primer momento
Consejerias de trabajo, con amplias competencias; e incluso ya —como es el
caso de Andalucia— insertando los temas laborales en Consejerias de compe-
tencias mds amplias, que incluso destierran el nombre de “trabajo”, quizds con
razon.

Desde el punto de vista funcional, el uso de las competencias de “Ejecu-
cion”, las CCAA ha dado lugar a un lento nacimiento de un “Derecho del
trabajo paralelo”, y casi ticito, sobre todo en determinadas materias, impor-
tantes. De tal modo que hoy se puede decir, que en determinadas materias sobre
todo la regulacion de las relaciones de trabajo, y la proteccién social, es ininte-
ligible en la practica cotidiana (No asi para los estudios doctrinales....tan
sesudos...) si no se tiene en cuenta la normativa autonémica en cada materia.

Asi la Inspeccion de trabajo se ha dividido de hecho en dos, porque la
funcién inspectora es “ejecucion”, y entra pues en materia que puede ser
competencia de las Comunidades auténomas.

Los temas relacionados con las relaciones colectivas de trabajo, también se
han dispersado en las Comunidades auténomas, de tal modo que se ha estable-
cido, o reforzado, su piramidalizacion. (El tema tan aparentemente inocente del
Registro de sindicatos, o de convenios colectivos, ya es una fuente que hay que
consultar en el nivel autonémico).

Y en materia de relaciones individuales de trabajo, el amplio y disperso
sistema de ayudas (Incentivos) a la contratacion, como parte de las asumidas
“Politicas activas de empleo” hacen casi ininteligible la normativa laboral
estatal, si no es teniendo en cuenta las acciones al respecto de cada una de las
Autonomias. Las materias, por fin, aparentemente burocréticas de aplicacién de
la normativa laboral dan un amplio margen de actuacion a las CCAA.
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En materia de Seguridad social, la intervencion de las CCAA, estd hasta el
momento limitada por el principio de “Unidad de Caja”— basico por otra parte,
aunque no expresa y literalmente constitucional—. (Se vera dentro de poco con
el progresivo desarrollo del nuevo Estatuto de Catalufia).

Pero el inmenso problema de delimitacién entre Seguridad social (Previ-
sion social, Seguros sociales) (Estatal), y Sanidad, Asistencia Social y Servicios
sociales, planteado por el texto de la Constitucién, estd planteando unos
problemas, que verosimilmente van a resultar irresolubles con nuestros actuales
elementos normativos, y quizds condicionen el futuro inmediato de un posible
y deseable Sistema tinico de Seguridad social, de nuevo cufio.

El proceso al respecto estd ya en marcha sobre todo con la implantacion de
la famosa “Ley de Dependencia”, que roza a cada momento los esquemas cons-
titucionales y que se estd desarrollando a través de los mds rudimentarios
instrumentos de enlace entre el Estado y las CCAA (Vid. mas adelante).

Pero no sélo con motivo de ese nuevo sistema de Proteccion social, sino
con mds elementos, -los perennes temas de Prevencion de Riesgos laborales,
nuevas formas de Gestion —privatizadoras por cierto— de las prestaciones sani-
tarias, Migraciones, Empleo, Formacién profesional...—) 4mbitos en donde ni se
cuenta ni se puede contar como siempre, con unas coordenadas, y estrategias
de caracter politico-juridico, que hagan hoy por hoy inteligible, desde la pers-
pectiva normativa —es decir, objetiva— la meta final de ese hipotético sistema.

El tema de las trasferencias, traspasos, y delegaciones de competencias y
funciones del Estado a las Comunidades auténomas; ha sustituido, una veces
con base constitucional, otras con criterio de oportunidad, a los anteriores
mecanismos descentralizadores; periodicamente aparecen todavia RRDD que
“amplian” los medios traspasados o cedidos a las CCAA, en materias concretas.
Esos mecanismos se ha “enriquecido” con los llamados “Convenios de colabo-
racioén” entre Estado y CCAA, por medio de los cuales la descentralizacién es
un mecanismo que practicamente ha desaparecido por inservible en todo el
funcionamiento de las administraciones.

El Consejo sectorial (interterritorial) Estado-CCAA, funciona con
asiduidad, pero no parece que pueda llegar a la reorganizacién funcional y
organica del control sobre estas materias.

Finalmente ha de sefialarse, sin entrar en mds detalles, la politica de
“subcontratacién” que se lleva a cabo sistematicamente a la hora de llevar a cabo
tareas propias de las administraciones, y sobre todo administraciones “prestacio-
nales”. Las “empresas” recipiendarias son de caracter privado, su control dificil,
y su justificaciéon mds que discutible (Piénsese para un ejemplo en los servicios
de Ambulancias, en sanidad, los temas de gestion de politicas activas de empleo
—en el ambito de las CCAA-y el tema de la gestion de la formacién profesional
-en su vertiente laboral, junto con los sindicatos- como un pequefio ejemplo).
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10. EL TEMA DE LA PARTICIPACION DE LOS SINDICATOS Y DE
ASOCITACIONES Y DE LOS INTERESADOS

Los sindicatos han permanecido tradicionalmente fuera de la érbita de la
Administracion “laboral”. Es mds: siempre ha sido un dogma que la libertad
sindical y la autonomia colectiva permanecieran lejos de esa 6rbita, como su
mejor garantia de independencia.

Esa libertad y autonomia estdn ciertamente garantizadas en nuestro Orde-
namiento.

Pero, por una parte la consolidacion de la figura del Sindicato mds repre-
sentativo, con las atribuciones que le otorga la Ley Orgédnica de Libertad
sindical, y por otra el, en su momento, insélito articulo 7 de la Constitucién, y
su interpretacién (notablemente extensiva), que ha recibido por obra de las
decisiones del Tribunal Constitucional, han determinado la apariciéon de
multitud de zonas de contacto entre Administracion publica y sindicatos (los
mds representativos, naturalmente).

Aparte del control previo de legalidad de la contratacién colectiva de
eficacia general, y por lo que aqui respecta, la materia mds llamativa y relevante
al respecto es, la participacion de los sindicatos en los diversos Sistemas de
solucién extrajudicial de conflictos colectivos, que ha hecho necesario el
montaje de un mecanismo juridico administrativo singular, esto es: la creacién
de “Fundaciones”, a cargo de los poderes publicos, que gestionan los procesos
de solucién preparados al respecto, en los que los sindicatos son auténomos;
pero esas entidades funcionan también para conflictos individuales, como si se
tratara de 6rganos de conciliacién, medicacién y arbitraje voluntario, es decir,
como instancias de conciliacién previa, en pugna posible con el derecho a la
tutela judicial efectiva garantizada, como derecho fundamental individual por
la Constitucién. Los poderes publicos, cargan con los gastos de esas entidades.

Pero con ser ésa la materia mas llamativa, no es la tinica en donde Admi-
nistracion laboral y sindicatos se conectan.

Quizds esta forma de administracién tiene su mds relevante expresion en el
ambito de la Formacién profesional para el empleo (ocupacional, y continua,
como se decia antes; “para el empleo”, hoy), 4mbito en el que los sindicatos
gestionan de hecho todo ese inmenso sector de la educacién, con un presu-
puesto publico (Fijado en los Presupuestas Generales del Estado) realmente
importante, al amparo de esa férmula fundacional de que se ha hablado antes.
El control de esta parte de la Formacién profesional estd casi totalmente cedida
a los sindicatos, (Fundacién Tripartita para la Formacién profesional) a la vez
que sus fondos econémicos.

El Consejo consultivo de convenios colectivos, ocupa ya un sitio conside-
rable en la estructura de la administracién laboral, representando otro ejemplo
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de lo que se puede denominar administracién mixta, entre el Estado las organi-
zaciones sindicales.

(También el SIMA, fundacién tripartita para dirigir el curso de los proce-
dimientos de solucidn de conflictos colectivos)

Finalmente los Sindicatos, y las asociaciones empresariales, forman parte
en dos tercios del Consejo econdmico Social, mdximo 6rgano consultivo del
Estado en materias econémico-sociales, que vino a interpretar la timida previ-
sion del articulo 129, 2 de la Constitucién, en cuya redaccién anduvo rondando
sin duda —como en otros paises— la creacién de una “Tercera cdmara” (Corpo-
rativa).

Esos Consejos econémico-sociales, han vuelto a replicar en casi todas las
CCAA, a veces por partida doble, porque, junto a ellos, han aparecido, no en
todas, otros Consejos de Relaciones laborales, limitados ya a los genuinos inter-
locutores sociales, — sindicatos, (mds representativos), que se encargan sefiala-
damente de labores de medicacién, conciliacion y arbitraje voluntario, aparte de
la realizacién de estudios, informes, etc.

En suma: La participacion de los sindicatos y asociaciones empresariales
se ha extendido, por virtud del famoso articulo 7 de la Constitucién, a los
ambitos mas insospechados de las estructuras del Estado. Inicialmente de modo
puntual (Organos colegiados de la Seguridad social, Consejos de Universi-
dades, etc.) y hoy ya, en diversas autonomias regionales, por medio de una Ley
general que dispone que en todos los organismos colegiados de cardcter econ6-
mico-social de cada Comunidad exista ese tipo de representacion. Es arriesgado
enjuiciar esta politica participativa, y desde luego, si se hiciera asi necesitaria
un estudio mucho mas detallado del que aqui es el que se trata.

Ademds de esas labores consultivas, aludidas, han aparecido en el dmbito
de la Administracion laboral los denominados “Consejos”, “Foros”, o “Patro-
natos”, que acompafian politicas sectoriales concretas, que a su vez dan lugar,
previa o simultdneamente, a unidades administrativas, del Ministerio o de otros
ministerios. Estos organismos, no son “Organos colegiados” en sentido estricto
(LOFAGE, arts. 38 y ss.), y por lo comin sirven para acercar los distintos
sectores de la Administracion a los sectores sociales concernidos por la materia
de que se trate, y viceversa.

Su posible justificacion radica en las numerosas llamadas a la participacién
de los ciudadanos y en concreto de los interesados, que figuran en la Constitu-
cién, sefialadamente en el articulo 9.2. Su existencia no es ni criticable, ni
desdefiable, aunque su papel es ciertamente poco relevante, su nimero quizas
excesivo, —sobre todo teniendo en cuenta sus atribuciones— y estructura global.
Razon ultima de su existencia y proliferacion estaria en esa necesidad consti-
tucional de participacién y la imposibilidad de los genuinos 6rganos politicos
(Empezando por las Cortes) de conseguirla cabalmente. Si se analiza su compo-
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sicién puede notarse una inclinacién para el acercamiento, o incluso el co-
compromiso de entidades de diverso tipo a la administracién, por ejemplo
ONG’s y asociaciones equivalentes (Es obvio que esas entidades —privadas-
son creadas o estdn permeadas por los partidos politicos, y sindicatos caso de
que haga falta.)

El fenémeno de la aparicion de estos Consejos, o cualquiera que sea su
nombre concreto, es general en toda la Administracion publica, o mejor de
todas las Administraciones publicas; aunque es cierto que en las administra-
ciones de contenido “social” se ha producido su mayor proliferacion.

La situacion actual de esos Consejos responde a esa valoracion que acaba
de hacerse.

En el ambito estrictamente laboral, es dificil seleccionar los 6rganos de ese
tipo que podrian tenerse en consideracion, porque algunos si que coinciden con
lo que es estrictamente laboral, y de Seguridad social, pero otros son mds “poli-
valentes”, lo cual no es necesariamente una critica, pero si una advertencia
sobre la delimitacién de la materia que aqui se trata.

Al respecto, sin dnimo de exhaustividad, s6lo como una superficial alusién
informativa, acorde con la finalidad de este estudio, y que ni siquiera se detiene
en la denominaciéon exacta de cada uno de ellos, se pueden resefiar los
siguientes consejos, que a veces tienen otras denominaciones: los hay
“clasicos” como los de las entidades gestoras de la Seguridad social, el de admi-
nistracion electrénica de la Seguridad social; el, o los, del Empleo (Estatal y
comarcales); los relacionados con la politica de seguridad e higiene en el
trabajo (De las Mutuas “patronales”, y el también cldsico de Seguridad e
higiene en el trabajo; el que acompafia a la administraciéon de la Formacién
profesional; el de Residentes en el extranjero —que normalmente se usa para
“instrumentar” la politica del gobierno en la emigracion, sobre todo de América
del Sur, claro); el que acompafia a la accién administrativa en tema de Coope-
rativas (“Economia social”), el que acompaiia a la politica de la Organizaciones
no gubernamentales; el de la Discapacidad, que se conecta con el Real Patro-
nato de la Discapacidad; el de Personas mayores; el de la Emigracion; y el de
Integracion social de los inmigrantes; el dedicado a buscar la integracién —
aunque asi no se diga— del pueblo gitano; el de Igualdad de trato y lucha contra
la violencia de género; el de Responsabilidad social de las empresas.

11. LA SITUACION ACTUAL DE LA ADMINISTRACION SOCIO-
LABORAL

En estos precisos momentos la Administraciéon Laboral del Estado, ha
experimentado un cambio muy profundo, mas que discutible en sus criterios

TEMAS LABORALES Vol. I. nim. 100/2009. Pégs. 159-177.



La Administracion Laboral en Espafia. Una aproximacion critica de sintesis 175

orientadores, y desde luego realizado con una inconsistencia y falta de rigor
palpables, y quizds proverbiales, de la situacion general actual.

Por Real Decreto 432/2008, de 12 de abril se reestructuraron los Departa-
mentos Ministeriales. Y por Real Decreto 438/2008, de 14 de abril, se aprobé la
estructura orgdnica bdsica de los departamentos ministeriales. La decisién en su
globalidad, y antes de cualquier juicio critico de fondo, fue un monumento a la
falta del minimo rigor técnico. El segundo de esos RRDD fue modificado
parcialmente, cuatro veces en los siguientes cuatro meses. Es decir, que, cuando
se dictd el primero de los citados Reales decretos, no se tenia — por lo que se ve-
una vision clara de lo que habria de ser una profunda reorganizacién adminis-
trativa, de primer nivel. Puede legitimamente pensarse que, cuando se trazd la
nueva estructura ministerial, los criterios que se utilizaron no fueron demasiado
técnicos, sino quizds totalmente politicos, sin tenerse en cuenta que un Gobierno
es desde luego politico, pera que también es la cabeza de la Administracién, y
ésta tiene unos criterios organizativos bdsicos sefialados por la Constitucién,
como ya se ha dicho. El resultado global de esa reorganizacién es un galimatias
de calado considerable, pero no es aqui tema de mayor detenimiento.

El Ministerio de Trabajo fue uno de los mas afectados por esa pintoresca
técnica normativa.

Se puede prescindir de cualquier ulterior exposicién o comentario al
respecto, porque a menos de un afio de esa reestructuracion general, se ha
venido a producir otra, que parcialmente corrige los desatinos de la anterior.

En la actualidad (y en vigor) una nueva organizacién de los Departamentos
Ministeriales ha sido dictada por el RD. 542/2009, de 7 de abril, por el que se
reestructuran los departamentos ministeriales.(Y RD. 543/2009, de 7 de abril,
sobre las Vicepresidencias del Gobierno, que asigna a la Segunda, la presi-
dencia de la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos, en
donde se incluye, ademas de en otras —sefialadamente las de Emigracién y Poli-
ticas de igualdad— el Ministro de Trabajo e Inmigracién. Este RD ha sido otra
vez modificado parcialmente (jj) por Real Decreto 637/2009, de 17 de abril, si
bien son pocas las tales modificaciones, aunque por lo que aqui respecta una de
ellas si afecta al Ministerio de Sanidad.

En la nueva estructura ministerial hay tres Ministerios que se ocupan de
materias tradicionalmente laborales.

El Ministerio de Trabajo e Inmigracién que es el tronco tradicional y que
gestionard la politica del Gobierno en materia laboral, de ordenacién y regula-
ci6én del empleo y de Seguridad Social, asi como del desarrollo de la politica
del Gobierno en materia de extranjerfa, inmigracion y emigracion. (Con dos
Secretarfas de Estado: de la Seguridad Social, y de Inmigracién y Emigracién.

El Ministerio de Sanidad y Politica Social, se encarga de la politica del
Gobierno en materia de salud, de planificacién y asistencia sanitaria y de
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consumo, asi como el ejercicio de las competencias de la Administracién
General del Estado para asegurar a los ciudadanos el derecho a la proteccién de
la salud. (Recuérdese que en original RD de unos dias antes se decia que
asumiria las competencias en materia de salud, planificacion y asistencia sani-
taria, (Consumo)...., asi como el ejercicio de las competencias de la adminis-
tracion general del Estado para asegurar a los ciudadanos el derecho a la protec-
cion de la salud.

Asimismo, corresponde a este Ministerio la propuesta y ejecucién de la
politica del Gobierno en materia de cohesion e inclusién social, de familias, de
proteccion del menor y atencion a las personas dependientes o con discapacidad
(Es decir la famosa Ley de Dependencia, que fue descrita como el cuarto pilar
del Estado de Bienestar, cuya gestioén estd siendo mas que defectuosa, y que
situando aqui, descoyunta la gestioén de lo que en sentido amplio puede y debe
Ilamarse “Seguridad social”, segun la proyeccion razonable del desarrollo del
articulo 41 de la Constitucién).»

La modificacién aludida antes suprime ademads la Secretaria de Estado de
Sanidad.

Y el Ministerio de Igualdad. Que se ocupara de las actuaciones y medidas
dirigidas a asegurar la igualdad de trato y de oportunidades en todos los
ambitos, especialmente entre mujeres y hombres, y el fomento de la participa-
cién social y politica de las mujeres.

Los organismos publicos existentes quedan adscritos a los departamentos
ministeriales de acuerdo con la distribucion de competencias establecidas en
este real decreto, y en los términos que se determinen en los reales decretos por
los que se apruebe la correspondiente estructura orgénica.

( En realidad pueden ser cuatro o cinco los Ministerios que tendrdn que
ocuparse de temas laborales: El Ministerio de Educacién si se considera
“laboral” y sin duda asf seguird siendo, una parte de la Formacién profesional,
que parece estar hoy ya completamente situada en el Ministerio de Educacion,
que cuenta con una Secretaria de Estado de Educacién y formacién profesional,
enunciada ésta de modo irrestricto, es decir abarcando la anterior Formacion
profesional continua, o la “para el empleo”. Y el Ministerio de la Presidencia.,
que afrontard la gestion de la politica del Gobierno en materia de funcién
publica (Relaciones laborales en el Empleo ptiblico) y la coordinacién de la
Administracion General del Estado en el territorio nacional, (en la Secretaria de
Estado para la Funcién Publica.)

La modificacién a que se estd haciendo referencia ha corregido alguno de
los desatinos —siempre subjetivos, evidentemente— que se habian producido en
la anterior reestructuracion.

Quedan por ver los RRDD de regulacion de la estructura Basica de los
nuevos Ministerios, que por lo que aqui respecta, no tendrian que modificar
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mucho de la actualmente existente.... salvo la reubicacién de las unidades que
han migrado de un sitio a otro... y los correspondientes 6rganos consultivos, si
se da el caso.

Esta, exposicion de tipo orgdnico, sumaria, exposicion, tediosa, pero inex-
cusable, y mas reveladora de lo que cabe deducir de una lectura superficial,
permite desde luego afirmar... que el Convenio de la OIT cuya exposicién
encabezaba este trabajo, se cumple de sobra.

Lo que no es tan indiscutible es si se cumple bien, no para las exigencias
de la OIT, sino para las del Estado. Por lo pronto, el aumento de 6rganos ha sido
tan significativo, que la Vicepresidenta primera del Gobierno tuvo que llamar
la atencién a los diversos ministros, sobre ese tema (Dato recogido de la
prensa). No se sabe con qué resultado. El aumento de gasto ptblico que acom-
pafia a esta reestructuracion, debe ser lo mismo de significativo. La eficacia de
la Nueva Administracion se verd en poco tiempo,... es decir: que no se verd
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