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negativas relacionadas con las especies de posible utilizacién, con el em-
pleo fundamental y preferencial de tierras agrarias y con ciertos desajustes
financieros derivados del 4mbito temporal de las ayudas que no compensa-
ria las plantaciones de algunos 4rboles de crecimiento lento. Con todo, lo
que puede afirmarse es que la normativa —y los planes en su desarrollo—
parece ir mds encaminada al otorgamiento de unas ayudas, ante la durisima
reconversién del sector agrario, que a una politica de repoblacion forestal
en sentido estricto.

178

POTESTADES ADMINISTRATIVAS Y ACTIVIDAD
SINDICAL

FEDERICO L.ARIOS TABUENCA

SUMARIO: I. Introduccién: Los poderes piiblicos ante la negociacién colecti-
va. Il. Las potestades administrativas y la actividad sindical. 1Il. Los derechos co-
lectivos de los funcionarios. IV. La jurisprudencia constitucional anterior a la Ley
911987 y la negociacion colectiva de los funcionarios. V. La negociacién colectiva
y el régimen estatutario de los funcionarios: efectos de la Ley 9/1987 en su repre-
sentacién colectiva. VI. El proceso negociador en la funcién piiblica: dmbito y
fuerza vinculante de lo pactado. VII. El derecho de reunion. VIII. A modo de con-
clusion.

1. INTRODUCCION: LOS PODERES PUBLICOS ANTE LA NEGOCIACION
COLECTIVA

Frecuentemente, en los escasos trabajos publicados sobre los derechos
a la representacion o a la negociacién colectiva de los funcionarios, aparece
una cita de Gaudemet altamente significativa para entender la reserva que
hasta mediados de siglo existia sobre la presencia sindical en el dambito de
quienes realizan su trabajo al servicio de las Administraciones Piblicas. La
cita es la siguiente:

«Los servicios piblicos se emancipardn de la autoridad gubernamental.
Serd el personal quien, a través de las comisiones, los dirigird. La autoridad
que poseia el Estado pasard a los Sindicatos. El funcionario, después de ha-
ber sido el arma mds poderosa del Estado se dispone a volverse contra él.
El viejo Estado napolednico estd amenazado de ser devorado por €l mons-
truo que él mismo ha alimentado» (1).

Estas posiciones de prevencién frente a un futuro en el que la activi-

(1) Vid. Luis Ortega Garcia: Los derechos sindicales de los funcionarios piiblicos. Ma-
drid, 1983. Vid. José Luis Pifias Mafias: «Las estructuras de participacién y representacién del
personal al servicio de las Administraciones Piblicas». R.E.D.A., n° 65.
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dad sindical podrfa alcanzar mayores cotas de presencia y también de pre-
sién frente a la supremacia de quienes detenten los puestos superiores en
las estructuras orgénicas de las Administraciones Piiblicas es algo que estd
presente no sélo en Espafa sino en la generalidad de los paises europeos,
si bien en muchos de ellos el movimiento sindical dentro de la funcién pu-
blica es admitido con una antelacién considerable ya que tras la segunda
guerra mundial aparece una regulacién en los afios sesenta que en Espafia
no tendrd aproximaci6n hasta 1987, con la Ley 9/1987, de 12 de Junio, de
Organos de Representacion, Determinacién de las condiciones de Trabajo y
Participacién del Personal al Servicio de las Administraciones Publicas,
pues la referencia que contiene el art. 3.2. b) de la Ley 30/1984 de 2 de
agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica, respecto a la
negociacion colectiva entre la representacién de la Administracién y la sin-
dical de los funcionarios no pasé de ser una indicacion del camino, que
quedaba posibilitado pero carente de regulacién.

De los criterios imperantes después de la Constitacion pero antes de la
entrada en vigor de la Ley 9/1987, es suficientemente expresiva la jurispru-
dencia constitucional al considerar que del derecho de sindicacién de los
funcionarios no deriva como consecuencia necesaria la negociacién colecti-
va, y menos todavia con efectos vinculantes, porque no existe un racional
nexo causal que conduzca con exclusividad a aquellas consecuencias al no
ser obligado en légica y en derecho que de la agrupacién de los funciona-
rios en defensa de sus intereses surja como unica solucién celebrar un con-
venio colectivo,«haciendo perder la supremacia a la Administracién con
graves consecuencias».

No es de extrafiar por tanto que, para ratificar estos criterios, de las re-
ferencias al derecho comparado se excluyan los sistemas que admiten la
negociacién colectiva, e incluso obligada para determinadas materias, y sin
embargo se traigan a colacion aquellas otras que tan s6lo admiten negocia-
ciones informales que representan meros consejos, sin fuerza de obligar, o
la formulacién de sugerencias o recomendaciones, o la evacuacién de con-
sultas no vinculantes por Grganos paritarios o, por dltimo, sujetan los acuer-
dos negociados a posterior aprobacién, con exclusion, en mayor o menor
medida, de materias importantes (2).

De forma continuada se ha mantenido el concepto de poder publico
como un poder de imperio dificilmente compatible con la participacion,
aunque sélo fuera en la negociacion de sus condiciones de trabajo, de quie-
nes estan integrados en la funcién puablica haciendo del trabajo en ella su

profesion.

(2) Vid. S.1.C. 57/1982, de 27 de julio.
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. La noc1/én de poder publico aparece reiteradamente en el texto consti-
tucional: articulo 9, en sus tres apartados; 27, apartados 3,8 y 9; 39, aparta-
dqs 1'y 2; 40; 41; 43, apartados 2 y 3, etc y esta nocién sir\,/e s,egﬁn el
Tribunal Constitucional «como concepto genérico que incluy,e a todos
aquellos entes (y sus drganos) que ejercen un poder de imperio, derivado
de la} spperania del Estado y procedente, en consecuencia, a trav,és de una
mediacion méds o menos larga, del propio pueblo» (3). ,

. Lg/ cuestién.estriba entonces en la determinacién del nivel de par-
ticipacion que quienes detenten el poder estdn dispuestos a admitir, siendo
1mpr.escmd1ble a este respecto establecer una clara diferenciacic;n entre
Gﬁ)bwmo Y Administracién, a lo que dice tender, segin su Exposi-
cién de Motivos, la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, del Régimen Juri-

?:ICO fie las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
omun.

y Este texto legal pone de manifiesto de forma expresa que la Constitu-
cién Espaﬁqla configura al Gobierno como un érgano eminentemente poli-
tico que dirige l.a Administracién y ejerce la potestad reglamentaria (apgrta—
do 1.). .Al mismo tiempo, efectia un reconocimiento del criterio
cgpsﬂtucmnal acerca del cardcter instrumental de la Administracién al ser-
vicio de los ciudadanos, pudiendo contraer el Gobierno una responsabilidad
politica como dirigente de ella (apartado 3).

Ademds, se proclama plenamente res i

. , petuosa la Ley, al igual que lo
hizo Ia.Ley /9/1987 en su Exposicién de Motivos, con la potestad ge au-
toorgam.zamor‘l de/ las Administraciones Pdblicas (apartado 7); significa la
tendencia hacia férmulas participativas y, por ello, considera indispensable

] p paCIO/Il de otras Ad S e
(a artici ) mintstraciones o de ()rgalllzaCI()nes SlndlCaI S

‘E.stos. propositos del legislador precisardn, para que sean efectivos, una
modlflcamén de comportamientos, abandonando posturas de prepoten;ia e
m:[eg.rando directa o indirectamente a quienes sirven a las Administraciones
Publicas en la determinacién de sus condiciones de trabajo. Dificilmente de
otra manera, es decir, desde posiciones autoritarias podrén conseguirse unos
objetivos que resulten ajenos, y solamente impuestos, a quienes han de
prestar su actividad para conseguirlos, sin que tal participacién suponga
por otra parte, un desplazamiento de la decisién hacia el otro extremo k%a:
cia la reprgsentaeién funcionarial, sino la bisqueda y encuentro de pos}cio—
nes negociadas, en definitiva de caminos con trazado participativo, aun
cuando las metas vengan dadas o incluso impuestas con anterioridad. ,

(3) Vid. S.T.C. 35/1983, de 11 de mayo.
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II. LAS POTESTADES ADMINISTRATIVAS Y LA ACTIVIDAD SINDICAL

Para ello las Administraciones Pablicas han de ostentar potestades que
estardn en correspondencia con las atribuidas por la ley y, como sel_iala el
articulo 3° de la Ley 30/1992, su ejercicio ha de estar sometido gl Prmcipio
de legalidad, al servicio de los ciudadanos, para cumplir los objetivos pre-
vistos en las leyes y en el resto del Ordenamiento Juridico.

Sobre esta cuestion la doctrina ha puesto de relieve que las potestades
de la Administracién han de tener su apoyo y reconocimiento en el Orde-
namiento Juridico, generando sujecién de terceros —deberes y pbligacio-
nes—, por lo que habrdn de tener limites, no podran ser incondicionadas y,
como indican los articulos 11 y 12 de la citada Ley 30/1992, deberdn de
ser ejercidas por los érganos que las tengan atribuidas como competencia
propia de los mismos.

De todo el conjunto de potestades que el Ordenamiento Juridico atri-
buye a las Administraciones Piiblicas, conviene resaltar, para avanza.I/ en ?l
examen de sus relaciones con la actividad sindical respecto a la funcion pi-
blica, la de autoorganizacién y la reglamentaria.

En relacién a la primera de estas potestades, la de autoorganizacion, el
Tribunal Constitucional, desde los comienzos de su labor de intérprete
maximo de la Constitucién, ha incorporado la teorfa de los poderes im-
plicitos. Asi lo hizo en su Sentencia 18/1982, de 4 de mayo, al' tratar d/e
la colaboracién y coordinacion entre las distintas Administraciones Pi-
blicas, principio que también ha quedado expresamente reconocido, en-
tre otras, o en la Sentencia 56/1986, de 13 de mayo, respecto a la cons-
tfruccién de un edificio destinado a Aduanas, o en la Sentencia 108/1986,
de 28 de Julio, segin la cual esta teoria hubiera permitido al Consejo
General del Poder Judicial autorreglamentarse, en el supuesto de carecer
de habilitacién legal expresa, habilitacién que aparece recogida con cardc-
ter general en el articulo 22.2 de la ley 30/1992 al establecer que los
6rganos colegiados participados podrdn darse sus normas de funciona-
miento.

La jurisprudencia ha reconocido a la Administracion un pqder organi-
zativo, ante el que no cabe plantear con fundamentacion admlslbl§ preten-
didos derechos adquiridos, puntualizando que la relacién funcionarial es un
acto condicién por el que el funcionario estd sujeto a un «status» legal y
reglamentario y, por tanto, sometido a la facultad innovadora de la Admi-
nistracién en cuanto a estructuras, organizacién de servicios, etc, trayendo a
colacién, en apoyo de esta tesis, los pronunciamientos del Tribunal Consti-
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tucional contenidos en sus Sentencias 27/1981, de 20 de Julio; 6/1983, de 4
de febrero, y 108/1986, de 29 de julio, anteriormente citada (4).

Recientemente, el Tribunal Supremo, en su Sentencia de 5 de Octubre
de 1992, ha sustentado que «desde el nacimiento mismo del Derecho Ad-
ministrativo —recuerda la Sentencia de 10 de octubre de 1987 (Sala 4*)—
viene reconociéndose a la Administracion la potestad de auto-organizacion:
la concepcién inicial del Estado de Derecho trat de limitar la actuacién el
poder ejecutivo «hacia fuera», dejando sin embargo en sus manos amplias
facultades para organizarse. Hoy esta doctrina ha sido objeto de revisién —
la organizacién administrativa puede afectar decisivamente a terceros—,
bajo la éptica de que la indudable discrecionalidad que caracteriza la potes-
tad organizatoria no significa en modo alguno exencién del control jurisdic-
cional. Mas, por lo que se refiere al desarrollo de las relaciones estatutaria
en el seno de la Administracion, la Sentencia de 13 de abril de 1988 (Sala
5%), citada por el Abogado del Estado, reitera la tesis de que frente al poder
organizativo de la Administracién el funcionario no puede esgrimir con
éxito mds que los derechos que por consolidacién hayan alcanzado la cuali-
dad de adquiridos y que una constante jurisprudencia ha limitado a los de
orden econémico o al contenido de la funcidn a realizar: facultad organiza-
tiva de la Administracién que comprende el regular los servicios de la for-
ma que estime mds conveniente, sin trabas derivadas del mantenimiento de
formas de organizacién o de situaciones que pretende superar...» (5).

En esta linea de manifiesta supremacia de las Administraciones piibli-
cas sobre quienes prestan sus servicios en ellas, tanto desde la perspectiva
individual como colectiva, se mantiene la Ley 9/1987, tras la modificacién
que la Ley 7/1990, de 19 de Julio introdujo en su articulo 34, ya que esta
norma excluye de la obligatoriedad de la negociacién a «las decisiones de
las Administraciones Publicas que afectan a sus potestades de organiza-
cién» —apartado 1—, reduciendo estos supuestos, cuando «puedan tener
repercusién sobre las condiciones de trabajo de los funcionarios publicos»,
a la mera admisién de la procedencia de evacuar consulta a las Organiza-
ciones y Sindicatos mas representativos a nivel estatal y de Comunidad Au-
ténoma, segin la Ley Orgdnica 11/1985, de 2 de agosto, de Libertad Sindi-
cal o que hayan obtenido el 10% o mds de los representantes en las
elecciones para Delegados y Juntas de Personal.

Sobre esta materia el «Acuerdo Sindicatos-Administracién para moder-
nizar y reordenar la Administracién de la Comunidad Auténoma de Aragén
y mejorar las condiciones de trabajo», aprobado por la Diputacién general

(4) Vid. S.T.S. de 30 de septiembre de 1991. R.* Ar. 7761.
(5) S.T.S. de 5 de octubre de 1992. R.® Ar. 7789.

183



FEDERICO LARIOS TABUENCA

de Aragén el dia 7 de Julio de 1992 (B.O.A. de _14'de agosto de '1.992),
parte del reconocimiento de la capacidad autoorganizativa de la Admmls:[ra_
cién para, posteriormente, diferenciar los supuestos en los que procederd la
informacion previa a los sindicatos sobre cambios orgamza'tlvos; la con-
sulta, cuando la modificacién del marco juridico de un organismo o la rea-
signacién de efectivos puedan tener repercusion en las COHdlClOﬂCS.de .t{a_
bajo, y la negociacién cuando vaya a alterarse el «Estatuto de organizacién,
personal y funcionamiento del Organismo», que afecte a las condiciones d,e
trabajo del personal del mismo, lo que coincide con el apartado 2) del capi-
tulo V del Acuerdo suscrito entre la Administracién del Estado y 'los Sindi-
catos, aprobado por el Consejo de Ministros el dia 22 de noviembre de
1991 (B.O.E. de 21 de enero de 1992).

De estos acuerdos se desprende que se han alcanzado niveles mé§ al-
tos de participacion de los Sindicatos respecto a los seﬂa}ados en el firthUI.O
34 de la Ley 9/1987, tras su nueva redaccion, al adrmtl'r como obligatoria
la negociacién del Estatuto de organizacién de un Organismo cuando afecte
a las condiciones de trabajo de su personal.

Esto supone la apertura de caminos mas gmplios de part.icipacién indi-
recta del personal afectado por cambiqs organizativos, es decir, como se ha
significado por la doctrina, una elevacion de la r§1a010n de servicio haqla el
nivel de la relacién orgénica, o, lo que es lo mismo, .las.Admmlstracmnes
empleadoras han de negociar con los representantes smdmales de sus fl:'l{l-
cionarios los cambios que afecten a la relacion de serviclo con repercusion
en sus condiciones de trabajo, desplazando la linea tradicional de ser esta
materia objeto de decision unilateral por la Administras:ién, como de forma
reiterada ha mantenido la jurisprudencia emanada el Tribunal Supremo.

Asi este Alto Tribunal ante un cambio de adscripcion de un oficial del
Cuerpo de bomberos del Ayuntamiento de Palma de Mallorcfa, puso dp re-
lieve que si bien toda reorganizacion debe responder al mejor Servicio de
los intereses publicos, la Administracién tiene para ello una potestaq de? au-
toorganizacion que le permite actuar discrecionalmente con la subsiguiente
adscripcién de los funcionarios afectados (6).

El mismo Tribunal, en Sentencia recaida sobre un acuerdo Qe la D'{pu:
tacién de Vizcaya acerca de la creacion de plazas en su plaptlll'a, sefial
que tal creacion es «una manifestacion de la potestadiorgam.zatlva de, la
Administracién demandada y por ello (los actos combatidos) ajenos al dm-
bito de la actividad sindical», y ante un recurso interpuesto por la Federa-
cién de Administraciones Publicas de Comisiones Obreras contra el R. De-
creto 912/1989, de 21 de julio por el que se aprobé el Reglamento de

(6) Vid. S$.T.8. de 15 de enero de 1992. R.* Ar. 217.
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Organizacién, Funcionamiento y Personal del Instituto de Técnica Aeores-
pacial «Esteban Terradas», sustentd, sin profundizar sobre qué ha de enten-
derse por «condiciones de trabajo», que el Sindicato accionante no puso
«ninguna objecién a la legalidad substantiva del Decreto recurrido, en nin-
guno de los aspectos del mismo que hacen referencia a las condiciones de
trabajo del personal funcionario, que légicamente es el dmbito al que se ha
de concretar la intervencidn sindical, dado el objeto y finalidad de estas en-
tidades», afiadiendo que el mencionado Decreto sélo tiene el alcance mera-
mente organizativo, «careciendo de regulacién sobre las condiciones de tra-
bajo de su personal funcionario», pero no se trata de un problema de
legalidad sustantiva sino de la participacién sindical en la elaboracion y ne-
gociacion de un texto reglamentario que puede incidir en las condiciones
de trabajo, que no pueden entenderse limitadas exclusivamente al régimen
regulador general de la Funcion Publica.

Con base en este criterio, se ha mantenido que «con referencia a la
alegada infraccion de los articulos 30 y ss. de la Ley 9/1987, por falta de
negociacion con los 6rganos de representacion sindicales la Administracién,
olvida la actora (la Federacion sindical) que esa negociacién se exige sélo
cuando estdn en juego las condiciones de trabajo del personal funciona-
rio...y, en el caso que se enjuicia, el Decreto recurrido no contiene... regu-
lacién alguna sobre esa categoria de personal, cuyas condiciones de trabajo
se remiten a la normativa general», pero de esta normativa, como ya se ha
apuntado, solo se obtiene una regulacién del ingreso en la funcién publica,
régimen de retribuciones, provisién de puestos de trabajo, situaciones admi-
nistrativas, régimen disciplinario etc, cuadro general, y en gran medida bd-
sico, que no agota el contenido de lo que ha de entenderse por condiciones
de trabajo ya que dificil serd que una modificacion en la organizacion de
un organismo no afecte, en mayor o menor medida, a estas condiciones
que no serdn generales sino especificas; no se trata, por tanto, de materias
que hayan de ser objeto de negociacién segin el articulo 32 de la Ley 39/
1987, sino de consulta conforme a lo dispuesto en el articulo 34 de la mis-
ma Ley (7).

Desde la perspectiva de la potestad reglamentaria, habida cuenta de la
existencia de una normativa bésica y general, su ejercicio por las distintas
Administraciones puede ser de mera ejecucion de la Ley o bien tener apo-
yo en una atribucién directa de competencias por el Ordenamiento Juridico.

En este sentido, enlazando con la cuestién anteriormente expuesta,
cabe citar la doctrina constitucional reconocedora de la existencia en nues-
tro derecho de una tradicidn juridica que, tras conceptuar a los reglamentos

(7) Vid. SS.T.S. de 31 de mayo de 1990. R.* Ar. 4138, y de 23 de junio de 1992. R.* Ar.
5027.
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como disposiciones generales de la Administracién con rango inferior a una
Ley, y aun reconociendo que en todos ellos se actda el ejercicio de la fun-
cién ejecutiva en sentido amplio, destaca como «reglamentos ejecutivos»
aquéllos que estdn directa y concretamente ligados a una ley, y significa
que, junto a éstos, existen los reglamentos de organizacién que, todo lo
mds, alcanzan a normar las relaciones de la Administracién con los admi-
nistrados en la medida en que ello es instrumentalmente necesario por inte-
grarse éstos de una u otra forma en la organizacién administrativa, pero no
en los derechos y obligaciones de €stos en aspectos béasicos de cardcter
general (8).

Consiguientemente, la potestad reglamentaria de la Administracién so-
bre el personal que en ella presta sus servicios estard, en primer lugar, suje-
ta a las limitaciones que entrafia la reserva de ley y la superioridad de ésta
en la jerarquia de las normas, pero salvados estos limites tal potestad podrd
ser innovadora, responderd al ejercicio de una «supremacia especial», € in-
cluso podra llegar a afectar a situaciones o expectativas de los funcionarios,
pero esto no debe impedir la participacién de las organizaciones sindicales
o asociaciones profesionales que los representen en el proceso de elabora-
cién de las disposiciones de cardcter general que puedan afectar a sus rela-
ciones de servicio o a las condiciones de trabajo.

La jurisprudencia, en el andlisis que ha efectuado del articulo 130 de
la Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958 —materia
ésta la de elaboracién de disposiciones generales que no estd dentro del
contenido de la Ley 30/1992— ha sefialado, tras recordar que la reserva de
Ley del articulo 103.3 de la Constitucién no impide la remisién normativa,
siempre que esta remision no sea incondicionada o carente de limites cier-
tos, como anteriormente se ha indicado, que el tramite de audiencia ha de
darse a las «entidades» que por Ley ostentan la representacion o defensa de
intereses de cardcter general o corporativo afectado por una disposicion
general y que dicho trdmite viene condicionado por la concurrencia de dos
circunstancias positivas y una negativa. Las positivas son: a) que el mismo
sea posible, b) que la indole de la disposicién lo aconseje. La negativa es:
que no existan razones de Orden Piblico debidamente consignadas en €l
anteproyecto de la disposicién general, que se oponga a ello (9).

También se ha advertido que, en tanto se regule la participacion pre-
vista en el articulo 105. a) de la Constitucion, serd de obligada aplicacion
el articulo 130.4 de la Ley de Procedimiento Administrativo y la inobser-
vancia de esta norma, en los supuestos a que ella se refiere, constituyen ca-

(8) Vid. S.T.C. 18/1982, de 4 de mayo.
(9) Vid. S.T.S. de 25 de mayo de 1992. R.* Ar. 3806.
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80S QG nulidad; pero este pronunciamiento jurisprudencial estd vinculado al
tramite de audiencia, o consulta en términos de la Ley 9/1987, pero no a la
negociacion.

Sin embargo, el Tribunal Supremo ante la impugnacién del R. Decreto
3303/1981, de 18 de diciembre, por el que se reglamentaron determinados
aspectos de la Caja Postal de Ahorros, entendié que se estd en «presencia
de un Reglamento Administrativo, que no Juridico, en cuanto se limita a la
estructura organica y funcional de la Caja Postal de Ahorros; sentada esta
premisa, es patente que en su elaboracién no se infringieron ni el articulo
129 ni €l 130 de la Ley de Procedimiento Administrativo» sin que por su
naturaleza fuese preciso «oir a Entidades piblicas que por ley hubiesen de
ser oidas», pero el problema no radica tanto en la naturaleza el texto regla-
mentario cuanto en la existencia de intereses afectados, y es claro que una
reforma de la estructura organica y funcional de la mencionada Caja puede
afectar a los intereses de quienes en ella presten servicios, en cuyo caso, de
concurrir las circunstancias positivas, sin incidencia de la negativa, en que
la propia jurisprudencia ha sintetizado la exigencia formal contenida en el
citado articulo 130, la audiencia a la Asociacién de Funcionarios recurrente
hubiera resultado ajustada a derecho, siempre que la aludida reforma
afectare a las condiciones de trabajo de sus funcionarios, lo que permite
enlazar con cuanto ya ha quedado expuesto sobre la potestad de autoorga-
nizacién (10).

Por su parte el Tribunal Constitucional ha destacado como la potestad
reglamentaria en materia de personal no puede innovar ni sustituir a la Ley,
como tampoco puede el legislador efectuar remisiones incondicionadas o
carentes de limites, siendo su funcién complementaria o auxiliar, como
complemento indispensable, debiendo establecer el legislador las reglas li-
mitativas y sefialar los objetivos a perseguir por la reglamentacién, quedan-
do descartado cualquier apoderamiento explicito o implicito para sustituir la
labor de la Ley, segin exige la Constitucién (11).

111. Los DERECHOS COLECTIVOS DE LOS FUNCIONARIOS

A su vez, el texto constitucional alude de forma reiterada a los dere-
chos sindicales o de representacién de los funcionarios pidblicos. Se ha di-
cho que en el articulo 28.1 de la Constitucién se alinean tres modalidades
de libertad sindical, una en régimen general de plenitud para todos en ge-
neral, otra que puede limitar o exceptuar del ejercicio de este derecho a las

(10) Vid. S.T.S. de 28 de mayo de 1992. R.* Ar. 5346.
(11) Vid. S.T.C. 99/1987, de 11 de junio.
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Fuerzas o Institutos armados o a los demds cuerpos sometidos a disciplina
militar, y una tercera, intermedia, que contendri la adaptacién del sistema
general al sector de la funcién piblica mediante la regulacién de las pecu-
liaridades de su ejercicio, prevencién esta dltima que se reitera con las mis-
mas palabras en el articulo 103.3 de la Constitucion. Por lo tanto, una vez
promulgadas las normas correspondientes no es posible mezclar las respec-
tivas al antojo de cada cual (12).

Asi los articulo 28 y 103 reconocen con cardcter general, salvadas las
excepciones expresamente sefialadas, el derecho a la libre sindicacién, si

bien la ley «regulard las peculiaridades de su ejercicio para los funcionarios

publicos», especificando a continuacion el contenido de este derecho que
tuvo su desarrollo, también general, a través de la Ley 11/1985, de Liber-
tad sindical y, por lo que a los funcionarios piiblicos se refiere, en la tantas
veces mencionada Ley 9/1987, modificada posteriormente por la Ley 7/
1990; pero la existencia de una alusién expresa en la Constituciérl a tales
«peculiaridades» no ha supuesto, ni podia suponer, una destruccién o res-
triccion del nicleo central que constituye el derecho a la libre sindicacion.

De esta forma lo ha entendido el legislador al indicar en la Exposicion
de Motivos de la Ley 9/1987 que es de aplicacién directa la Ley 11/1985
respecto a: a) libertad sindical; b) representacién sindical; c) accién sindi-
cal; d) régimen juridico sindical; e) tutela de la libertad sindical y f) repre-
sién de conductas antisindicales.

Este derecho de libertad sindical aparece incluido dentro de la Seccion
primera, del Capitulo Segundo del Titulo I de la Constitucién, bajo el epi-
grafe «De los derechos fundamentales y de las libertades piblicas», lo que
entrafia un régimen juridico de especial proteccién, quedando explicitado su
contenido en el apartado 1 del articulo 2 de la Ley 11/1985.

Expresamente la jurisprudencia ha significado que la Ley Orgér!ica 11/
1985 permite a cualquier trabajador o sindicato que considere lesmna(_ios
sus derechos de libertad sindical por actuacién de empleados, asociacion
patronal, Administraciones Piblicas o cualquier otra persona, entidgd o cor-
poracién publica o privada, recabar la tutela del derecho ante la jurisdiccién
competente a través del proceso de proteccion jurisdiccional de los derg-
chos fundamentales de la personal, y al efectuar la Ley 9/1987 una remi-
sién al proceso de la Ley 62/1978, de 26 de diciembre, de Proteccién Juris-
diccional de los Derechos Fundamentales de la Persona, hecha por la Ley
Orgénica de Libertad Sindical, «carece de duda la adecuacién del procedi-
miento especial arbitrado en la Ley 62/1978 para dilucidar posibles atenta-
dos a la libertad sindical de trabajadores o sindicatos», utilizando el térmi-

(12) Vid.S.T.S. de 24 de julio de 1990. R.* Ar. 6346.
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no genérico de trabajador, sin entrar en especificaciones diferenciadoras
entre este término y el de funcionario a pesar de tener como referencia la
Ley 9/1987 (13).

Conviene advertir ademds, como lo tiene reconocido la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, que segin el predmbulo de la Ley 9/1987, Ia
materia en ella regulada constituye parte del régimen estatutario de los fun-
cionarios publicos, en desarrollo de lo establecido en el articulo 149.1.18
de la Constitucién, sin perjuicio de que también conecte esa regulacién con
las peculiaridades del derecho de sindicacion de los funcionarios piblicos
(articulo 103.3 de la Constituciéon ), norma esta tdltima que contiene un
mandato al legislador para que por ley sean regulados no sélo el estatuto
de los funcionarios, sino ademds, entre otras materias, las citadas «peculia-
ridades del ejercicio de su derecho a sindicacién», lo que ha exigido que a
través de la Ley 9/1987 se haya regulado este derecho (14).

Ademis, segun el articulo 2.2 de la Ley Orgdanica 11/1985 la actividad
sindical en la empresa comprende: a) el derecho a la huelga; b) el plantea-
miento de conflictos; c) la presentacién de candidatos y d) la negociacién
colectiva.

En cuanto al derecho de huelga no existe referencia alguna en el dere-
cho postconstitucional hasta la Ley 30/1984. Es esta Ley la que en su dis-
posicién adicional duodécima reconoce de forma indirecta el derecho a la
huelga de los funcionarios al indicar las consecuencias econémicas de su
ejercicio, al igual que ocurre con los apartados j) y k) del articulo 31 de la
misma Ley al definir las faltas muy graves.

Esta falta de regulacién llevé a sustentar con anterioridad a la Ley 30/
1984 que el eventual derecho de huelga de los funcionarios piblicos no
estd regulado —y por consiguiente tampoco prohibido— por el R.D. Ley
17/1977 y a considerar que la mencionada disposicién adicional es insufi-
ciente para dar solucién a los miiltiples y variados conflictos de intereses
que pueden suscitarse en el ejercicio del derecho constitucional de huelga,
por lo que los Tribunales han venido declarando, en un intento de resolver
los conflictos, que han de tenerse presentes los preceptos que €l RD.L. 17/
1977 dedica a la huelga laboral, bajo las directrices sustentadas por el Tri-
bunal Constitucional y en tanto no lo impida la diferente naturaleza de la
relacién funcionarial y la laboral (15).

Por lo que a la negociacién colectiva se refiere, el articulo 37 del tex-

(13) Vid. S.T.S. de 13 de marzo de 1991. R.* Ar. 8638.
(14) Vid. S.T.C. 102/1988, de 8 de junio.

(15) Vid. S.T.C. 11/1.981, de 8 de abril y S.T.S. de 17 de diciembre de 1991. R.* Ar.
9010.
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to constitucional reconoce este derecho, egcuadrado dentro Qe la Se/ccwfn
segunda del capitulo y Titulo antes.mencwnados, ahora bajo el 1ep;grale
«De los derechos y deberes de los ciudadanos», er.lcgmendando. alaleyla
garantia de este derecho, sin que hayan faltado. opiniones dogtrlnz}les cues-
tionando este derecho dado el régimen estatutario de los funglonanos ;;ubh-
cos, basandose en la concurrencia del principio de sv:lpr.emama que en la re-
lacién de servicio ostentan las Administraciones Publ1cas, pero lo que no
cabe duda es que en estas relaciones pueden existir eanentar.mentos de in-
tereses entre la Administracion empleadora y los funcionarios como em-

pleados.

Este problema, no obstante, planteado con .an.teric.)n'dad_z} ?a Ley 9/
1987, ha quedado resuelto por ésta, con grandes limitaciones 1111c1a1m§:nte,y
con una ampliacién formalmente sustancial con la modificacion experimen-
tada por su articulo 32 a través de la Ley 7/19.90..1/Ambos textos son ccznsi:-
cuentes tanto con el articulo 37 de la Constltucw{l como con e} articulo
88.2.a) de la Ley Orgdnica 11/1985 ya que en esta iltima las secciones Sin-
dicales de los sindicatos mds representativos y de los que tengan represen-
tacién en los comités de empresa y en los 4rganos de Tepresentacion que se
establezcan en las Administraciones Pdblicas o cus:n{e/n con de;legados de
personal tendran, entre otros, €l derecho a la n§g001ac1on colectiva, «en los
términos establecidos en su legislacion especifica», lo que ha llevado a un
sector de la doctrina a considerar que con el re.cc_)noc1mlen.t0' de.:/derechos
sindicales a favor de los funcionarios se ha modificado la situacion estatu-

taria de éstos.

También existe una remision en el articulo 2.2 fi) de. la Ley/OFgénica
11/1985 a una legislacion especifica para las Adm1n1§ua01ones Pubh.cas en
orden a la presentacion de candidaturas, previsién igualmente satisfecha
con la Ley 9/1987.

La jurisprudencia constitucional ha es.tru.c:[urado sqbre esta mate'na una
doctrina por la que los derechos de negociacion cole.ctlv.a, huelga ¢ 1ncoalg—
cién de conflictos constituyen un nucleo minimo e mdlspensz}ble:. de la Ii-
bertad sindical, «medios de accién que contribuyen a que el sindicato pue-
da desenvolver la actividad a que es llamado por el art. 7 de la
Constitucién». Pero esta misma jurisprudencia reconoce la p9s1b111dad.de
que existan otros derechos adicionales por medio de normas infraconstitu-
cionales —ley y reglamento—, sin que tales Qerechos.copst1myan «per se»
derechos fundamentales amparados por el de libertad sindical (16).

(16) Vid. S.T.C. 9/1988, de 25 de enero.
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IV. LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL ANTERIOR A LA LEY 9/87 Y LA
NEGOCIACION COLECTIVA DE LOS FUNCIONARIOS

Sin embargo los pronunciamientos de la jurisprudencia constitucional
tuvieron un especial matiz con anterioridad a la vigencia de la Ley 9/1987,
al sefialar que «hasta la entrada en vigor de aquella Ley 9/1987, la ausencia
de odrganos de representacion en la funcién pdblica debia de considerarse
como una consecuencia de la falta en el régimen estatutario de los funcio-
narios piblicos de las bases correspondientes a dicha representacién, que
no podia ser suplida, precisamente en razén de su cardcter bésico, por las
Comunidades Auténomas, como ya se dijo a propésito de la negociacién
colectiva de los funcionarios piblicos. Otra cosa supondria que las Comu-
nidades Aut6nomas, anticipindose a la actividad estatal, suplieran la mis-
ma, con la consecuencia de que fuera la Comunidad o el legislador autond-
mico el que regulara una materia de clara competencia estatal, innovando
en materia propia de ésta», habiéndose significado cémo con anterioridad a
la Ley 9/1987 la sitnacion no estaba debidamente clarificada, al existir en
las Administraciones Piblicas diversos casos de instrumentos informales de
representacion del personal a través de los cuales se trataba de llenar el va-
cfo normativo en la materia y responder asi a las peticiones insistentes de

los funcionarios y de sus organizaciones para dotarse de representantes ante
la Administracion (17).

Todavia podemos encontrar otras afirmaciones de interés sobre este
extremo del Tribunal Constitucional ya que, después de afirmar que la re-
presentacion colectiva de los funcionarios no ha visto la luz hasta la publi-
cacién de la Ley 9/1987, advierte que «no debe olvidarse que la normativa
preconstitucional —con algunas excepciones que aqui no son aplicables,
como la que se tuvo en cuenta en la Sentencia del Tribunal Constitucional
165/1986, de 18 de diciembre— no se habia ocupado de la eleccién de 6r-
ganos de representacion de los funcionarios ante las Administraciones Pa-
blicas, actividad que tampoco cabe deducir necesariamente de la libertad
sindical o de otros derechos constitucionales, ni tampoco de la Constitu-
cién, que guarda silencio al respecto, sin establecer forma alguna de repre-
sentacion colectiva de los funcionarios, materia que, por ello, debe conside-
rarse de configuracién legal y no regulada basicamente hasta tanto no se
hiciera, y como asi se hiciera por el legislador estatal».

En esta jurisprudencia constitucional se enjuiciaron supuestos localiza-
dos en el Pais Vasco, y fueron rechazadas, una vez mds, las alegaciones
del gobierno Vasco aduciendo que estaba obligado a posibilitar un derecho,
que como el de convocar o participar en las elecciones sindicales, es parte

(17) Vid. SS.T.C. 57/1982 y 102/1988.
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integrante de la libertad sindical y se desprende directamente del articulo
281 de la constitucion, reiterando el Tribunal Constitucional su criterio de
que «no son admisibles sus consideraciones (las del Gobierno Vasco) sobre
el papel de la Ley Orgénica de Libertad Sindical de 1985 en relacién con
las competencias reconocidas al Estado en el articulo 149.1.18 de la Cons-
titucién, pues no era objeto de aquella ley la regulacion bésica en materia
de representacion colectiva de los funcionarios publicos, sino tinicamente el
desarrollo del derecho constitucional a la libertad sindical». Esta llamada a
la legislacién bdsica estatal con caracter previo y prioritario no supone, por
otra parte, como ya habia manifestado el mismo Tribunal, una privacién a
las Comunidades Auténomas de sus competencias estatutariamente asumi-
das y si sélo que su desarrollo haya de tener su referencia y limites en la
materia bésica, que cada Comunidad ha de respetar (13).

También con relacién al Pafs Vasco, ya que ha sido en esta Comuni-
dad Auténoma donde se han planteado mayor mimero de problemas de este
orden e incluso, como mds adelante se hard referencia, se ha propiciado
una mejora de los derechos econémicos pasivos de los funcionarios de las
Corporaciones Locales de este territorio, se ha pronunciado el Tribunal Su-
premo con motivo de una acuerdo de negociacién colectiva suscrito por el
Ayuntamiento de Placencia con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley

9/1987.

Este Tribunal consideré incorrecta la afirmacién de la Sentencia apela-
da de que la actividad negociadora esté contemplada en el articulo 103.3 de
la Constitucién Espafiola y la Ley 30/1984, en cuyo precepto y Ley referi-
dos no existe alusién alguna a la negociacién de condiciones en las relacio-
nes de empleo piiblico. Y en cuanto a la similar revisién de la actividad
negociadora de la Ley Orgdnica 11/1985, es igualmente inexacta, pues la
tinica alusién al respecto, contenida en el articulo 2.2. d)., al referirse al de-
recho a la negociacién colectiva, se hace como contenido de «el ejercicio
de la actividad sindical en la empresa o fuera de ella...», concrecién de la
que dificilmente puede extraerse una referencia permisiva de la negociacién
colectiva en el ambito de la funcién publica. La disposicién adicional se-
gunda 2. abria la via para una ulterior regulacion de los érganos de repre-
sentacién de los funcionarios de las Administraciones Pdblicas; esto es, ni
tan siquiera en la propia ley estaba regulada esa representacién, que es el
presupuesto para una ulterior regulacién de la negociacién colectiva en el
4mbito funcionarial, como andando el tiempo ha acontecido con las leyes
9/1987 y 7/1990 (19).

(18) Vid. SS.T.C. 57/1982, 76/1983, de 5 de agosto, 99/1987, 102/1988 y 158/1988, de
15 de septiembre.

(19) Vid. S.T.S. de 29 de junio de 1992. R Ar. 5195.
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o Distinto fue, sin embargo, el criterio del Tribunal Constitucional al en-
Juiciar la normativa de la Comunidad Foral de Navarra sobre esta materia
al reconocer a esta Comunidad «una titularidad competencial derivada de;
un derc;cho histérico», lo que dio lugar a un bien fundado voto particular
sm.I/)eercio de la tacha de nulidad dada a las normas reguladoras de la du:
racion del mandato o de los requisitos de elegibilidad, pero admitiendo las
previsiones de la legislacién autonémica sobre la composicién de las Juntas
Electorales, alldarles un carédcter técnico que no afecta al derecho esencial
de represeptgmén colectiva ni han de revestir uniformidad, asi como sobre
la} cor.npos1c1.6n de la Comisién Superior de Personal, a través de las Orga-
nizaciones sindicales implantadas en la Funcién Pdblica de Navarra y en
razén de su representatividad, por ser este érgano un «producto de la capa-
mdad de autqorganizacién», e incluso la seleccién de interlocutores sindica-
les. sin la exigencia de una representatividad, al menos, del 10 por 100, al
estimar este Tribunal que no existe contradiccién con el precepto est;tal
(art. 6.3 de la Ley Orgénica 11/1985, complementado por los articulos 39.2
y 40.2 dg l.a.Ley 9/1987), puesto que éste no ha de ser interpretado en ser.l-
tido prohlbltlvp de modo que las Comunidades Auténomas pueden incorpo-
rar a sus propios érganos de autogobierno, en el ejercicio de sus faculiades
al/respecto, representantes de Sindicatos distinfos a los contemplados, ca-
bria entender con cardcter minimo, por la normativa estatal (20). ’

V. LA NEGOCIACION COLECTIVA Y EL REGIMEN ESTATUTARIO DE LOS

FUNCIONARIOS: EFECTOS DE LA LEY 9/1987 EN SU REPRESENTACION
COLECTIVA -

La Ley 9/1987, vino a desarrollar y regular los principios, valores y
derechos constitucionales precedentemente enumerados, en-un ’intento de
a.dap.tar la funci6n piblica al nuevo orden democrético surgido de la Cons-
titucion.

. Cierto es que junto a la proliferacién de Asociaciones y Colegios Pro-
fes10nalc?s, surgidos en gran medida para defensa de intereses de grupo o
corporativos, lo que tampoco es de extrafiar que sucediera y se mantenga
dentro de .los diversos colectivos integrados en la funcién piblica con pro-
blemas e }ntereses diferenciados cuando no contrapuestos, en la denomina-
da transicién democrdtica se efectuaron los primeros intentos de regulacién
del derecho de asociacién sindical a través de los Reales Decretos 1839/
197§, de.16 de julio, y 1522/1977, de 17 de junio, y de la Resolucién de
la D1reccu’)r.1 General de Administracién Local de 29 de enero de 1981, por
la que se dictaron unas instrucciones provisionales relativas a los dere,chos

(20) Vid. S.T.C. 140/1990, de 20 de septiembre.
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de Personal y los Comités de Empresa,

previstos en los articulos 62 y si-
guientes del Estatuto de los Trabajadores.

El cardcter de 6rganos de representacién normal y permanente de los
trabajadores explica, por una parte, la amplitud y continuidad de las funcio-
nes que les atribuyen los articulos 9 y 10 de la Ley 9/87 y, por otra, la
conveniencia de que en las Juntas de Personal, al igual que en los Comités
de Empresa, sea oida la voz de los Delegados, por extenderse su competen-
cia a los mds variados aspectos e incidencias de la vida diaria de la Admi-
nistracion, en lo que se refiere a sus relaciones con los trabajadores.

Otra posicion es, sin embargo, la de las Mesas de Negociacién. El le-
gislador no las ha considerado como érganos de representacion en el senti-
do estricto con que utiliza este término en el Capitulo IT de 1a Ley 9/1987.
Por otra parte sus funciones tienden mds a acordar con la Administracién el
marco o los criterios generales en que se deben desarrollar las relaciones de
trabajo que a un seguimiento permanente y cotidiano de las mismas, lo que

explica que incluso legalmente se haya impuesto la obligacién de que se
retinan, al menos, una vez al afio @n.

Desde un primer momento, se solicitd, al menos, un desarrollo regla-
mentario de la Ley 9/1987, no solo como complemento indispensable sino,

también, para clarificar el alcance y contenido de la Ley, a fin de propiciar
su mejor aplicacién.

Las deficiencias del primer texto legal han recibido un intento de co-
rreccion a través de la modificacién que su Capitulo III, que tiene como
epigrafe «De la negociacion colectiva y la participacion en la determinacién
de las condiciones de trabajo», ha experimentado a través de la Ley 7/
1990, que afecta en mayor medida al articulo 32, es decir, a las materias

que «serdn objeto de negociacién en su 4mbito respectivo y en relacién con
las competencias de cada Administracién Pidblica.

Como cuestién previa aparece la limitacién que por ley puedan tener
los procesos negociadores sobre las materias relacionadas en el articulo 32,
partiendo de que todas ellas afectan a las condiciones de trabajo aunque al-
gunas estén referidas a los efectos de la jubilacién. El acotado por ley, no
de las materias, que es algo que ya ha quedado determinado, sino, dentro
de Jas mismas, de lo que aquella regula de forma tal que no quede margen
para la negociacién —ejemplo de ello es el incremento mdximo de las re-
tribuciones que anualmente vienen fijando las Leyes de Presupuestos del
Estado— constituye un elemento imprescindible para poder calificar los
cauces de negociacién establecidos en la Ley como sustantivos 0, por lo
contrario, como meramente formales, lo que supondria, una vez mds, llenar

(21) Vid. S.T.S. de 6 de marzo de 1991. R.* Ar. 2114, -

195



FEDERICO LARIOS TABUENCA

. . . z
€ (Hde al nio ju dlC() CO; etra y no co. no a ue I'eCOnOZCan autén-
1 namic \i J I‘f 1 1 S > n rmas q

tlcaﬂlen[e IOS deIeChOS que ]a COKIStltllClOIl 113. acogldO y pOtCIlClen su C|eI‘-

s » q p dO la tr p S1-

La Iealldad €S, a IlueSt[O JulClO uc /Slgue esan adlCIOnal 6]
C].O/fl de pOdeI de laS AdHllnlStI'aCIOIles Iubllcas COIldl]CeIlte a deteI minar y
:g e :[E‘: nente 1a O d 10N€S d':‘ tatajg de sus fuxl:loxlallos’ ade
] . ] . . . z

1 1 S il ;
mas alo [ aIIlphO abIlgO de que éStOS estan <<S0met1dOS» a un Ieg]”le! [
z

tatntario o de especial sujecion. .
En esta linea tanto el Tribunal COnsite o nes a que estdn sujetos el
han abundado en la diferenciacion de regimenes e Administracio-

- 31;1 funcionario y €l personal que pr.e§t.a servmoij e 1a distincion en-

persor}bl'cas con relacién laboral; en deflmt'lva, se tral laré imen paccionado

e I;urélimen estatutario aplicable a los anerf’ds y \ele . c%bre virtualidad la

cortespondient a 1os segundos, pero en lilm%dzl de 1a Ley 9/1987, el régi-

c y ; 1 articulo Sy

p i establecida en e U ado con la
via de net%l(:zgglcc)iz los funcionarios habra de entenderse matiz

men esta

posibilidad de pactos 'y aeuerdos (22) laciones diferenciadas no pa-

. ituci las regulac
q unal Constitucional, las regul : r que alcanza
Sier%:;]()itrﬁgf y constituyen una opcion hcltalde]q‘llf;gltsi]ea;ileo C(C)imo P
recen ! de los mismos, lo .
configuradores de i oo tenida en los
o e Ta distnta rgeg\ﬂacién y prevision constitucional con
mentacién

articulos 35.2 y 103.3 (23). e bl en
El régimen estatutario, siguiendo la doctrna ede e pucato. e 105
fa mater de reserva de ley, como consecuencia ¢ e ondiente
trana matir(;g 149 de la Constitucién, sin perjuicio {130 cor. iy
arUCU}OS ento r}églamentario, estando inte_:gradp su conterrnnOCié]z1 e.n ) adaeo
comp emérdida de la condicién de funmgnano; b) prohOS e
ClOmninyi ]: tiva; ¢) situaciones administrativas; d) df:fec .m}ef DereS, © en
. §]_rg desj‘ f) régimen disciplinarfo y g) creacion € tj dgr cin e e
s ;] ’A su vez, el Tribunal Supremo ha recorda qos e
Viene SSC];;dO que ef sistema retributivo de 1;:) funcionari
iene dec m: : '
Ztm elemento basico» de su régimen estatutario (

][: j . . . . (3 .

SO e toda esta CueSth/ 13 gI av ita la dlfel'eHClaClon, aIltCI IOIIIICntC refe/ -

reIlCIada, entre ]a Ie]aClOIl orgamnica y ]a de SETVIC108 de IOS fuxlCIOKIaI 108 pu"

I)I]C()S a la que e] ] I()jeSOl gGaIC]a- []e ]|a!l() dedlC(’) un exhaust]V() tlabalo,
i ] vV ”

en € que con gran C] dad nldlco que el organo [+ a] (0] Ob et1vo que €X18

al como ¢l Tribunal Supre-

N y . 9 de 22 de mayo
9(89) R 38 9 y de 10 de dl’ClCﬂlbre de 1991. R.2 Ar. 928;
de 1 .R2 Ar. 2

Vid. ST.C. 99/1987. _ © Ar. 407/1987,
(22 Vl'd ST.C. 99/1987 y S.T.S. de 17 de noviembre de 1986, R Ar 407
@ id. S.T.C.

196

POTESTADES ADMINISTRATIVAS Y ACTIVIDAD SINDICAL

te incluso sin titular, pero cuando estd dotado de titular éste ha de ser nece-
sariamente una persona fisica Que en cuanto actia dentro del érgano, en el
anonimato, pasa a hacer actuar el 6rgano, manteniendo una relacién califi-
cada de orgdnica, en tanto que la relacién de servicio es externa, anterior a
la orgdnica, mira a un sujeto con su personalidad, con sus propios intere-
ses, que incluso puede actuar en contra del ente en defensa de los mismos.

Sobre el contenido de esta relacién se proyecta de forma colectiva la activi-
dad sindical (25).

Esta doctrina también aparece glosada en la jurisprudencia del Tribu-
nal Supremo, que la enlaza con la teorfa definitoria de los derechos adqui-
ridos. Dice la Sentencia de 14 de abril de 1992

«1) Adquirida por una persona la cualidad de funcionario, surge una
dualidad de relaciones entre el funcionario y la Administracién: la relacién
orgdnica ( en virtud de la cual el funcionario aparece integrado en la Ad-
ministracién), y la relacién de servicio ( en la que el funcionario aparece
como un sujeto distinto de la Administracién), respecto de la que el funcio-
nario ostenta derechos y le afectan deberes. -

2) Es tesis admitida que la relacién de servicio comporta una situacion
estatutaria, derivada de un acto condicidn. Siendo la sitnacién de los fun-
cionarios legal y reglamentaria, los derechos de los funcionarios son los
que, en cada momento (los derivados de su «status funcionarial») las nor-
mas legales y reglamentarias determinens (26).

La supremacfa de la Ley, por un lado, y de la Administracién, por
otro, especialmente en el ejercicio de la potestad reglamentaria, constituye
la clave para la existencia real de un margen de negociacion colectiva, rela-
cién de supremacia especial por la que, siguiendo la doctrina del Tribunal
Constitucional, las normas de representacién colectiva inciden en la rela-
cién de servicio, y el derecho de representacion colectiva que, en tanto po-
sibilita la representacién y defensa de intereses profesionales ante la Admi-
nistracién empleadora, no sélo incide en el desarrollo de la relacién
funcionarial o de servicio, sino que constituye ademds un aspecto esencial
del «estatuto» de los funcionarios publicos, estrechamente vinculado, por
otra parte, con nn derecho de libertad cual es la libertad sindical, reconoci-
do por la Constitucién (articulo 103.3); con la puntualizacién de que «las
bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos, tal y como reite-
radamente ha sostenido este Tribunal, basindose fundamentalmente en que
las normas sobre representacién colectiva contemplan al funcionario en

(25) Vid. José Antonio Garcia Trevijano Fos: «Relacién orgénica y relacion de servicios
de los funcionarios publicos». R.A.P. n° 13.

(26) S.T.S. de 14 de abril de 1992. R.* Ar. 3831,
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cuanto servidor de la Administracién Publica, en ningin momento al mar-
gen de esa relacion de servicio» (27).

No cabe cuestionar, a la luz de la jurisprudencia cons.titucional, que el
funcionario se halla en una posicién juridica objetiva definida legql y regla-
mentariamente, como ha quedado indicado, pero, ademas, modificable, no
«congelada» ni «petrificada» (28).

Esta posibilidad de modificacion de su «status» produce con gran fre-
cuencia una reaccion en contra esgrimiendo, en defensa de posiciones ante-
riores, la titularidad de derechos adquiridos lo que ha dado luggr, en oca-
siones, a que por el propio legislador se defina el gontemdo Qe lqs
derechos adquiridos por los funcionarios, de lo que es ejemPlo lg disposi-
cién transitoria sexta del R.D. 3046/1977, norma que lc_js. /smtetlza en: a)
cuantia absoluta integra del sueldo consolidado; b) condlclgn de funmona}-
rio de carrera, con la clasificacién que le corresponda; ¢) tiempo de servi-
cios reconocido y d) honores y tratamiento a titulo personal.

El Tribunal Constitucional ya en sus primeros pronuncigmientos puso
de manifiesto que desde el punto de vista de la} c.onstituc/ionahdad ha de re-
huirse cualquier intento de aprehender la huidiza teonail/de ?os derechos
adquiridos, porque la Constitucién no emplea esta expresion, mi casa su de-
fensa a uliranza con la filosoffa que inspira el texto constitucional, ni res-
ponde a unas exigencias acordes con un Estado de derecho (29).

Por definicién, ha sefialado la jurisprudencia, tales derechqs o situacio-
nes juridicas adquiridas han de ser individualizadas, por haber 1/ngresado en
el patrimonio de la persona que los detenta y reclama, no s6lo a conse-
cuencia de una norma objetiva sino a través de un acto smgulgr que los
confiere, sin que tengan cabida las meras expectativas, estgndo limitados a
los de orden econémico o al contenido de la funcién a realizar (30).

Por ello no prosperardn las acciones que se ejer.citen aduciend}o el
principio de irretroactividad de las leyes3 constitucionalizado en el 2}rt1culo
9.3, porque la irretroactividad sélo es aplicable a los dprechos consohdadog,
integrados en el patrimonio del sujeto, y no lqs pendleptes, futuros, condi-
cionados o expectativas ya que una norma Sera retroactiva a los efectos del
articulo 9.3 de la Constitucién cuando incida sobre «relam.ones consesua-
das» y afecte a «situaciones agotadas» y asi lo ha entendido.el Tribunal

(27) Vid. 8S. T.C. 57/1982, 93/1984, de 16 de octubre, y 102/1988.
(28) Vid. S.T.C. 99/1987 y S.T.S. de 29 de junio de 1991. R.:* Ar. 5084.
(29) Vid. $S.T.C. 27/1.981, de 20 de julio y 97/1980, 24 de mayo.

(30) Vid. SS.T.S. de 15 de Junio de 1990. R ar. 5176, y de 7 de abril de 1992. R* Ar.
2841.
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Constitucional al analizar el Decreto Ley 42/1982 que establecié la edad de
jubilacién forzosa de los Profesores de Educacién General Bésica o la Ley
30/1984 de Reforma de la Funcién Piblica, sin entrar en el problema de
las indemnizaciones, cuestién de legalidad que como tal ha de ser resuelta
por la jurisdiccién ordinaria, sobre la que recientemente se ha pronunciado
de forma desestimatoria a esta pretensién indemnizatoria el Pleno de la
Sala Tercera del Tribunal Supremo, sin perjuicio de que incluso el Tribunal
Constitucional, con base en la Ley de Expropiacién Forzosa, reiteradamente
haya significado que este concepto lo integran dos elementos esenciales:
que se frate de derechos y no de expectativas y que la privacién sea de ca-
rdcter singular, esto es, tiene que entrafiar un sacrificio especial impuesto a
uno o varios sujetos y no una limitacién o regulacién general del contenido
de un derecho, que no su privacién, que resultard modificado al serlo la
normativa general anterior (31).

De esta forma, tomando como elementos de referencia el conjunto de
las consideraciones hasta ahora expuestas, queda acotado el campo de la
funcionalidad de la representacién colectiva de los empleados piblicos cuya
amplitud, como tantas veces se ha dicho, estd condicionada por el trazado
que la propia Ley haga del contenido del estatuto funcionarial, asi como
del desarrollo complementario que las Administraciones empleadoras efec-
tien acerca del mismo, puesto que la defensa y representacién de los inte-
reses profesionales de los empleados frente a las Entidades empleadoras es,
al igual que en otros dmbitos, la finalidad de la estructuracién de cauces de
representacion colectiva de los funcionarios, reiterdndose que ser4 inadecua-
da una visién que tenga exclusivamente como objetivo esencial, o incluso
unico, €l constituido por el régimen y cuantia de las retribuciones (32).

La importancia y transcendencia de la materia, cuya regulacién pasa a
integrar el estatuto funcionarial como parte esencial del mismo, ha exigido
la previa incorporacién al ordenamiento juridico de la funcién piblica de.
una legislacién bésica, no necesariamente recogida en una sola disposicién,
actualmente integrada por la tantas citadas Leyes 9/1987, y su modificacién
por la 7/1990, y orgénica 11/1985, aunque la proyeccién de esta tdltima
haya quedado limitada a la fijacién de los principios informadores y consti-
tutivos del derecho de libertad sindical y a la participacién sindical en los
6rganos de representacién colectiva, especialmente de aquellos que integran

a representantes del funcionariado y de la Administracién piblica emplea-
dora. ‘

En esta integracién orgénica, de la que pueden salir las propuestas de

(31) Vid. SS.T.C. 108/1986, de 29 de julio, 99/1987, 70/1988, de 19 de abril, y 41/1990,
de 15 de marzo, y S.T.S. de 12 de julio de 1991. R.* Ar. 5662.

(32) Vid. SS.T.C. 102/1988 y 158/1988.
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pactos o los acuerdos a que se refiere la ley 9/1987? una cuestién importan-
te, y a menudo conflictiva, ha sido la de la participacion en-las Mesas Ge-

nerales de Negociacion.

La Ley Organica 11/1985 determina en sus artipulos .6’y 7 10s/requ1s1—
tos para que una organizacién sindical tenga la conmderagon de mas Tepre-
sentativa, calificaciéon que transciende a la Ley 9/1987,_1ncorp0r§1nd0 asi a
las Mesas Generales de Negociacion a estos Sindicatos, 1nde;pend1enterpe;nte
de los resultados de los procesos electorales, lp que garantiza su pzp:tlmpa-
ci6n sin dejar resuelto €l problema de la cuantia de esta represep}amon,}f(.ie-
fecto legal, uno més, de los de la Ley 9/1987, que no €s cuestloln pacifica
sino que ha planteado conflictos que tampoco ‘han' tehido una solucién pa-
cifica.

Este problema tiene especial relevancig en las Administraciones Pabli-
cas que carecen de potestades reglamentarias para complemen.tflr los mzn-
datos bésicos de la Ley 9/1987, como fue el caso dp la resol.u.mon fie la Al-
caldia de Albacete anulado en un proceso conten01osq-2}dm1n1’stre.1t1vo en el
que figuré como recurrente la Federacién fie Servicios Pubhcgg /de la
Unién General de Trabajadores; en la Sentencia se parte de la gdmmgp ex-
presa de una laguna legal en la materia y, tras r.echaz.aI la equiparacién de
los 6rganos de negociacién colectiva de_ los funcionarios con los del perscl)-
nal laboral, el pronunciamiento anulatorio se baga, sor.prefnfientemente, en la
falta de fundamentacién del acto en el ordenamiento ]llrld¥CO. PEro no en su
infraccién como exige el articulo 83 de la Ley de? la Jurlsdlcmop, sin que
se haga referencia alguna a una importante prevision del propio orderéai
miento derivada de la legislacién civil, nos refenmczs .al arncul/o_ 167.2 le
Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Jprldlpp de las
Entidades Locales, que impone al érgano cog/lpetente /la obligacién de Ij.'e-
solver aunque existan lagunas legales y también al articulo 89.4 de la Ley

30/1992.

Este sistema de representatividad responde a un principio, d1scut_1b1e
te6ricamente pero no en el plano del derecho POSI'tIVO, cual es el de /la ;{fa—
diacién de la representatividad sindical en la dmbito es.ta.tal a otros 4mbitos
territoriales inferiores, independientemente de': }os g?eflclentes de 1mp1an£a—
cién que en ellos tengan, puesto que tal participacion €s un derecho fu(ril aa-l
mental de las organizaciones sindicales cuyo d§scon001r_r11ento ha llega 0 :
ser calificado como un atentado al ejercicio sin cortapisas del de, hbertgl0
sindical, basico en un Estado de Derecho, y asf lo imponen los articulos
y 31 de la Ley 9/1987 (33).

(33) Vid. S.T.S. de 24 de julio de 1990. R.* Ar. 6346.
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VI EL PROCESO NEGOCIADOR EN LA FUNCION PUBLICA: AMBITO Y FUERZA
VINCULANTE DE LO PACTADO

Debe ser precisamente el proceso de negociacién asi orgdnicamente
estructurado el que permita la obtencién de pactos y acuerdos sobre las ma-
terias susceptibles de negociacion, sobre el que se proyecta el problema,
reiteradamente referenciado, de cual puede ser el contenido de la negocia-
ci6n, establecidas las materias de forma genérica por la propia Ley, al que
ha de afiadirse €l de la propia naturaleza de los pactos y acuerdos.

El proceso de negociacién colectiva a través de la Mesa General de
Negociacion conduce a la suscripcién de pactos o acuerdos para la determi-
nacién de las condiciones de trabajo, diferenciacién basada en los ambitos
competenciales de quien los suscribe. Si trata de materia que competencial-
mente le estd atribuida al érgano que lo suscribe, la fuerza vinculante para
las partes surgird directamente de esta suscripcion; sin embargo, cuando lo
convenido corresponda a la esfera del Consejo de Ministros, Consejos de
Gobierno de las Comunidades Auténomas o Plenos de las Corporaciones
Locales estos 6rganos deberén prestar su aprobacién de forma expresa, se-
gin exige el articulo 35 de la Ley 9/1987. En el primer caso se estard ante
un pacto, en términos de la propia Ley, y en el segundo ante un acuerdo,
pero esta diferenciacion terminolégica carece de proyeccién en cuanto a la
naturaleza de los pactos o de los acuerdos, cuestién esta que ha quedado
soslayada reiteradamente en los recursos interpuestos al amparo de la Ley
62/1978, por ser una cuestion de legalidad que no afecta a los derechos que
protege esta Ley (34).

La fuerza vinculante para las partes ha de ser la misma se trate de un
pacto o de un-acuerdo, la diferencia estriba en que tal vinculacién surgird
directamente de la suscripcién por el titular del 6rgano con las competen-
cias requeridas, y asi lo dice la Ley, como ya se ha indicado, en tanto que
la validez y eficacia vy, consiguientemente, la fuerza vinculante de los
acuerdos queda diferida a su aprobacién por los érganos a los que la Ley
se refiere, aunque en este caso no alude a la fuerza vinculante, lo que cabe
conectar con la potestad de estos Grganos para establecer unilateralmente
las condiciones de trabajo cuando no se produzca acuerdo en la negocia-

cién o producido éste no se alcance la aprobacién requerida (Articulo 37 de
la Ley 9/1987).

Fue precisamente la firma de «importantes acuerdos» por razdn de
materia, al contener el establecimiento de una capacidad de negociacién de
las condiciones de trabajo para.funcionarios y personal estatutario de la Se-

(34) Vid. SS.T.S. de 24 de junio de 1991. R Ar. 5061, y de 4 de febrero de 1992. R.»
Ar. 928.
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guridad Social, lo que dio lugar a que se acordara también la elevacion por
el Gobierno de lo pactado a un Proyecto de Ley, y esta es la justificacién
que aduce el legislador en la Exposicién de Motivos de la Ley 7/90 para
una modificacién tan pronta de la Ley 9/1987.

De las modificaciones que experimenta el primer texto legal destaca
por su alcance de forma especial el nuevo contenido que se da al articulo
32, es decir a la norma que relaciona las materias que pueden ser objeto de
negociacion; de cinco apartados se pasa a once, pero de su lectura se des-
prende, atendiendo a las materias que estdn y han de ser reguladas por Ley
o sobre las que existe una pormenorizada regulacién reglamentaria, que, en
expresién de Parada Vézquez, hay «muchas palabras para muy pocas nue-

ces» (35).

En efecto, el incremento de retribuciones dependerd no tanto de la ne-
gociacién como de las propuestas que contengan los Proyectos de Leyes de
Presupuestos y, en ultimo término, de lo que establezcan estas Leyes, sea
cual sea el contenido de los acuerdos alcanzados en los procesos de nego-
ciacién, y otro tanto cabe decir de las materias enunciadas en el apartado j)
del articulo 32, cuando precisen de regulacién por normas con rango de
Ley o cuando, sin tal exigencia, el legislador decida incluirlas, como suce-
der4 con cuanto se refiera al régimen estatutario de los funcionarios publi-
cos, v asi la Ley 30/1984 ha determinado los sistemas de seleccion de per-
sonal y de provisién de puestos de trabajo, la promocion profesional y la
promocion interna, el sistema de retribuciones, las situaciones administrati-
vas o los derechos pasivos, y aunque sobre algunas de estas materias la ley
deja un margen para la negociacién, dentro de un marco delimitador, de un
espacio més O menos amplio, en otras la rigidez legal no deja campo para

la negociacion.

Ejemplo de lo primero puede ser la determinacién de las formas de
prévisién de los puestos de trabajo que han de contener las relaciones que
regula el articulo 15 de la Ley 30/1984, es decir, fijar qué puestos habrén
de ser provistos por el sistema de concurso y cuales por el de libre desig-
nacién, aunque tal eleccién ha quedado acotada, por lo que a la Adminis-
tracién del Estado se refiere, por la Ley 23/1988, o bien la determinacion
de los programas y fondos para la accién de promocién interna, etc.

Basta una lectura del texto del citado acuerdo suscrito entre la Admi-
nistracién del Estado y los Sindicatos U.G.T., CC.00., CS.LF. y ELA/
S.T.V. para deducir qué campos pueden ser realmente objeto de negocia-
cién ; y otro tanto cabe decir del aprobado por la Diputacién General de

(35) Vid. José Ramén Parada Vizquez: Derecho Administrativo. Organizacién y empleo
publico.
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Arag6n, si bien este dltimo ha i égi ibuci

6n, si b previsto en el régimen de retribuciones d

terminados incrementos para los afios 1992 y 1993, lo .
, ue ha d

la Ley 13/1992, de 18 de diciembre. ¢ ! ? dado lugar a

Sob.re esta dltima materia conviene recordar que la jurisprudenci
COHS'[I‘[U(?IODEI]. ha sustentado reiteradamente que el régimen estatutario (;:
los .funglonanos publicos puede extenderse a las previsiones relativas a la
retribuciones, haciéndolas comunes a todas las Administraciones PliblicasS
en cq{respondencia con los principios de igualdad y solidaridad, pero ue’
también cgbe entender que las determinaciones sobre retribucion,es res Cclm-
den a medidas dirigidas a contener el gasto piblico, todo lo cual tendrilzl su
apoyo en los apartados 18 y 13 del articulo 149.1 de la Constitucién qu
posibilitan las limitaciones de los incrementos retributivos por medio deqlae
Leygs 'de Presupuestos, limitaciones que incluso son admitidas para las ne?
gociaciones colectivas del personal laboral al servicio de las Administracio-
nqs‘Pubhcas por las diferencias que existen entre éstas y las empresas pi-
blicas respecto a las empresas privadas. Ahora bien, esta jurisprudenciapha
mmtep@o que tales limitaciones tienen su razén de ser en la consecucién
de objetivos de politica econdémica, precisando que, «s6lo pueden estimarse
copfprmes a la Constitucion si se interpretan en el sentido de que el limite
mdximo ...fijado se refiere al volumen total de las retribuciones correspon-

dientes a cada grupo y no a la retribucién d
otodan 0 n de cada una de las personas

La restriccién del campo ha llevado a estimar que los Acuerdos o Pac-
to/s para la determinacién de las condiciones de trabajo de los funcionarios
ptblicos alcanza dnicamente a las materias que cada Administraciéon puede
resolver por decisién unilateral, y no a aquellas otras sujetas a un régimen
gf:neral, pues el articulo 35 de la Ley 9/1987 sélo autoriza pactos en el 4m-
bito competencial del érgano que los suscriba y, ademds, esta Ley no es

del'()gat()l 1a de tras q gulen el T & n { -
otra ue re cgime urldlC() e“elal de 1() lUIlCIO

. La conclusjén a que se llega de forma inmediata es que cuanto se re-
fiere .al contenido del estatuto funcionarial no sélo estd reservado en lo
esencial a Ley sino que existe una regulacién casi exhaustiva. Por ello gran
parte dg la relacién de materias del articulo 32 de la Ley 9/1987 no podrd
ser ob.Jeto de negociacién mds que en la fase previa a los Proyectos de
Ley, sin que tal negociacién condicione el contenido de las correspondien-

tes Leyes, por lo que no cabrin acuerdos ejecutivos y vinculantes sobre las
mismas.

(36) Vid. SS.T.C. 63/1986, de 21 de mayo, y‘96/]990, de 24 de mayo.

1992(37) Vid. S. de la Sala de lo Contencioso-administrativo de Granada de 3 de febrero de
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Como ejemplo de inexistencia de campo de negociacion cabe citar la
determinacién de las pensiones de las clases pasivas. En efecto, el Texto
Refundido de la Ley de Clases Pasivas del Estado, aprobado por €l R.D.
Legislativo 670/1987, dispone que solamente por Ley podrédn establecerse
derechos pasivos distintos de los recogidos en este texto, asi como ampliar-
se, mejorarse, reducirse o alterarse los mismos. Nada cabe negociar, € in-
cluso ha quedado vedada la biisqueda de soluciones econdmicas de mejora
de las clases pasivas que algunos Ayuntamientos 0 Diputaciones Forales
han intentado conseguir a través de los fondos de pensiones.

Es cierto que la Ley reguladora de la M.U.N.P.A L. prohibe a las Cor-
poraciones Locales de forma inequivoca verificar aportaciones para fondos
de previsi6n, pero, ademds, la abundante jurisprudencia existente sobre esta
cuestion, relacionada con actuaciones en este sentido de Corporaciones Lo-
cales vascas ha sido annlatoria, en aplicacién de una doctrina constante que
ha considerado que las aportaciones a una entidad mutualista creada al
efecto constituye una retribucién indirecta, en oposicién a lo establecido en
los articulos 23 de la Ley 30/1984 y 93 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las Bases de Régimen Local, «pues dichos preceptos prohi-
ben la creacién de conceptos retributivos de los funcionarios distintos de
los establecidos en los propios textos legales» (38).

Partiendo de que el campo de negociacion es reducido, resta por anali-
sar la fuerza vinculante de lo pactado. Ante esta cuestién la posicidén que
se estima procedente mantener es la de reconocimiento de la fuerza vincu-
lante de lo pactado para las partes, sea cual sea el nivel orgdnico de su sus-
cripcién, con arreglo a las competencias que cada organo tenga atribuidas.

En este sentido se ha pronunciado el Tribunal Supremo en su Senten-
cia de 30 de mayo de 1992, en el recurso de apelacién interpuesto por la
Administracién del Estado contra la Sentencia de primera instancia del Tri-
bunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha sobre el acuerdo de adhe-
sién del Ayuntamiento de Almansa al Convenio Colectivo y Acuerdo Mar-
co con el personal funcionario. Es contundente al respecto el Alto Tribunal
al efectuar el siguiente pronunciamiento, después de tachar de ilegales vari-
as de las previsiones del Convenio relativas a la excedencia voluntaria,
cambio de grupo de los funcionarios y retribuciones:

«En otro orden de cosas, ninguna ilegalidad podrfa detectarse por la cir-
cunstancia de que en dicho Acuerdo se estableciera una «cldusula de garan-
tfa» que dejara sin validez toda normativa posterior que fuera contraria a lo
acordado, porque esta cautela es congruente con el cardcter bilateral de todo
convenio Colectivo que, engendrando reciprocos derechos y obligaciones

(38) Vid. SS. T.S. de 14, 15 y 28 de junio de 1991. R.* Ar. 4999, 4387 y 5307, de 19 de
diciembre de 1991. R2 Ar. 352/1992, y de 25 de marzo de 1992. R Ar. 3231
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para quiepes en él intervienen, excluye la posibilidad juridica de que la Ad-
mlnlstram(’)p interviniente pueda valerse posteriormente de potestad normati-
va para dejar a aquél sin efecto en su propio beneficio, sin mds que dando
una norma o aplicando las emanadas de rango superior sin respetar o com-
pensar de algin modo los efectivos derechos adquiridos de contrario» (39).

Dejando a salvo los efectos de una posible ley posterior a los pactos o
acuerdos que se suscriban, es claro que las distintas Administraciones tie-
nen personal%dad unica, segun ha venido reconociendo en su articulo 1° la
Ijey del Régimen Juridico de la Administracién del Estado y ahora el ar-
ticulo 3e. 4 de la Ley 30/1992. Por lo tanto, cuando cada 6rgano suscriba
un convenio, por ser el competente para ello, lo suscribe la Administracidn
en que .esta.mtegrado y esta no podrd hacer uso de su potestad normativa
para deJar' sin efecto, total o parcialmente, un pacto o un acuerdo, y si ra-
zones de interés piblico lo exigieran procederia el resarcimiento e(;onémico
compensatorio de la pérdida de derechos.

' No es comcidente, sin embargo, con el criteric anterior la Sentencia
d'erlvada de la impugnacién por la Federacion Estatal de la Salud de Comi-
siones Obre?ras del Real Decreto 1343/1990 por consideratlo contrario al
Pacto suscrito por el Ministerio de Sanidad; en ella se admite claramente
que «respecto a la alegacién de que se produjo un incumplimiento del Pac-
to celebrado se desprende de las actuaciones procesales que efectivamente
tuvo lugar un incumplimiento,...sin embargo una cosa es que el Real De-
creto no sea acorde con ¢l Convenio celebrado y otra cuestién distinta es
que se Vulpere por el mismo sujeto la obligacién contraida en Derecho...La
contravenciéon del acuerdo y la vulneracién de la Ley se produce e1:1. .su
caso respectq al articulo 35 de la misma, el cual declara que los Convenios
celebrados vinculan a las partes...Ahora bien, la Ley distingue entre los
Paptps celebrados por otras autoridades y los Acuerdos con el Consejo de
M1mst1ios...De ello se deduce la conclusién de que el Ministerio de Sanidad
vulneré materialmente el Pacto al elevar al Consejo de Ministros un pro-
yecto de Real Decreto que contravenia lo establecido en el mismo. Pero lo
cierto es que la Disposicién impugnada es el citado Real Decreto, dictado
por el Gobierno, que no fue quien suscribié el Pacto (pues de i’acto se

trat i
maz) ib(al1 g)‘no de Acuerdo) y que por tanto no estaba vinculado por el mis-

Con base en los precedentes criterios se abrirfa paso la procedencia de
la .revoc.abllid'ad de un Pacto por 6rgano distinto al que lo ha suscrito, con
exigencia ﬁn}ca de quien efectiie,directa o indirectamente, tal revoca’lcién
sea superior jerarquico o actie competencias propias aunque necesariamen-

(39) S.T.S. de 30 de mayo de 1992. R.* Ar. 4454.
(40) S.T.S. de 30 de abril de 1992. R.* Ar. 4208.
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te distintas a las del érgano que suscribié el Pacto revocado. En contraposi-
cién a tal tesis ha de mantenerse la existencia de una vinculacién para la
Administracién que suscribié el Pacto, independientemente de cual fuera el
érgano en concreto que llevé a cabo esta suscripcién, cuya vulneracion es
dificil de admitir que se produjo con la mera elevacion al Consejo de Mi-
nistros del proyecto de Real Decreto.

Asf la mayoria de los Pactos o Acuerdos constituirdn normas pactadas
que necesariamente han de observar el principio de legalidad, cuestion ésta
que ha tenido que ser recordada al suscribirse Acuerdos entre determinadas
Organizaciones Sindicales y las Administraciones, discriminando a otros
Sindicatos 41(41).

La naturaleza de su contenido, por otra parte, ha llevado al legislador
a exigir la publicacién de los Pactos y Acuerdos —articulo 36 de la Ley 9/
1987— y a prever cauces para su cumplimiento y resolucién de conflictos
posibilitando la constitucién de comisiones de seguimiento y el nombra-
miento del mediador, figura cuya incorporacién a las funciones determina-
das en la Ley aparece como potestativa para las partes y, ademds, sin facul-
tades resolutorias de los conflictos, ya que su actividad estd limitada a la
formulacién de propuestas a las partes, (articulos 35 y 38) (42).

VII. FEL DERECHO DE REUNION

Finalmente la Ley aborda la regulacién de otro derecho imprescindible
para el ejercicio de las actividades sindicales: el derecho de reunién, (ar-
ticulos 41 a 43). Este derecho, recogido en el articulo 21 del texto constitu-
cional, presenta en el campo de la funcién publica especificidades a resal-
tar.

Su regulacién ha sido tan necesaria como la de la negociacién colecti-
va, a fin de potenciar y facilitar el ejercicio de este derecho. Con anteriori-
dad a la Ley 9/1987 la jurisprudencia constitucional mantuvo que no que-
daba vulnerado el derecho de reunién por el hecho de que la
Administracién aplicara el criterio de no autorizar las reuniones de los
miembros de un Sindicato dentro del horario de trabajo y en dependencias
de la propia Administracién, ya que esta forma de ejercicio no estd consti-
tucionalmente garantizada, pudiendo ejercerse este derecho fuera del hora-
rio de trabajo y en locales ajenos o habilitados (43).

(41) Vid. S.T.S. de 28 de octubre de 1991. R.= Ar. 7826.
(42) Vid. S.T.S. de 10 de octubre de 1990. R.* Ar. 9228.
(43)- Vid: S.F.€. 91/1983, de 7 de noviembre.
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La Ley 9/1987 mantiene el criterio inicial de reconocer el ejercicio del
derecho de reunién fuera de los horarios de trabajo pero admite, previo
acuerdo con el 6rgano competente, la posibilidad de autorizar reuniones
dentro de este horario hasta un mdximo de treinta y seis horas anuales, re-
partidas por mitades entre las Secciones Sindicales y las Juntas o Delega-
dos de personal; condicionando, al mismo tiempo, tanto la convocatoria —
solicitud por escrito con indicacién de datos, antelacion de dos dias habiles,
amplitud de la convocatoria, etc— como la celebracién, a fin de garantizar
la normal prestacién de los servicios, responsabilizando de su desarrollo a
los convocantes.

Sobre estos extremos recientemente ha habido pronunciamientos juris-
prudenciales, uno de ellos sobre el condicionante de la normal prestacion
de los servicios publicos y otro, ademds, acerca del ejercicio de este dere-
cho dentro de los horarios de trabajo, con apoyo en pacto previo, y su pro-
teccién como derecho fundamental.

Asi, con motivo de la reciente campafia electoral, la Jefatura Provin-
cial de Correos y Telégrafos de Huelva denegé la autorizacién para la cele-
bracién de asambleas dentro del horario de trabajo tal como habfa solicita-
do Comisiones Obreras, denegacién que fue considerada contraria al
articulo 28.1 de la Constitucién por la Sentencia de primera instancia. Sin
embargo no ha sido éste el criterio del Tribunal Supremo que revocd la
mencionada Sentencia.

Para el Tribunal Supremo la Ley 9/1987, de 12 de junio, establece, en
su articulo 42, que las reuniones en el centro se autorizardn fuera de las
horas de trabajo, salvo acuerdo entre el érgano competente en materia de
personal y quiénes estén legitimados para convocar las reuniones y que,
«en cualquier caso, la celebraci6n de la reunion no perjudicara la prestacién
de los servicios».

Sobre esta base el Alto Tribunal consideré que la justificacién ofrecida
por la Administracién era de entidad juridica bastante para que la decision
adoptada no vulnerase el derecho de libertad sindical proclamado en el ar-
ticulo 28 de la Constitucién, «porque es razonable que durante el breve pe-
riodo de tiempo en el que el servicio de Correos estd sobrecargado por la
campana electoral, a la preeminente finalidad piblica de las elecciones se
sacrifique cualquier posible perturbacién del mismo, incluida la que pudiere
derivarse de la celebracién de las reuniones dentro del horario de trabajo,
lo que, por otra parte, no constituye una facultad atribuida por la Ley al ar-
bitrio exclusivo de los sindicatos» (44).

En el otro supuesto enjuiciado se partfa de la denegacién por parte de

(44) Vid. S.T.S. de 31 de enero de 1993 R.» Ar. 911.
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la Alcaldia de Burjasot, dentro de la jornada laboral, de una reunion solici-
tada por U.G.T. y CC.00.; en este caso tanto la Sentencia de primera ins-
tancia como la dictada en apelacién fueron coincidentes al estimar la ine-
xistencia de violacién por el acto impugnado del derecho reconocido en el
articulo 21 de la Constitucion.

En efecto, la Sentencia apelada consideré que el acto recurrido no vul-
peraba la citada norma constitucional por la simple demora en media hora
en la celebracién de la anunciada reunién fuera del horario laboral por ra-
zones de servicio, «pues ello no impide, realmente, el ejercicio del derecho
fundamental de que se trata, ni obstaculiza su efectividad de tal modo que
imposibilite de hecho su ejercicio, a lo que nada empece la existencia de
un Pacto entre las partes en punto a la autorizacién y celebracién de reu-
niones dentro de la jornada laboral, porque su posible incumplimiento pue-
de ser objeto del correspondiente proceso de legalidad ordinaria, pero no es
determinante de la violacién del derecho fundamental cuyo reconocimiento
se pretende».

A su vez, el Tribunal Supremo, abundando en los fundamentos de la
Sentencia apelada, puso de manifiesto que «el hecho de que exista, como
consta probado, un pacto entre el Ayuntamiento y los representantes del
personal a su servicio, en cuyo art. 25 prevé la posibilidad de reuniones
dentro de la jornada laboral, tiene que ver con el derecho de accién sindi-
cal en la empresa y con las reuniones a convocar por sus representantes
dentro de ese marco, y no el genérico derecho de reunién del art. 21 de la
C.E., que es... el concreto derecho fundamental del que se demanda tutela,
que no resulta lesionado..., cuando la reunién se autoriza, por el hecho de
que se retrase la hora de su inicio para que no coincida con el horario la-
boral (45).

Ante el conflicto entre la fuerza vinculante de lo pactado y el perjuicio
en la prestacién de los servicios publicos, si fuera autorizada la reunion
pretendida, parece razonable que, excepcionalmente, el interés puiblico deba
prevalecer, sin que ello suponga, como ha quedado recogido en los pronun-
ciamientos jurisprudenciales antes citados, una violacién del derecho funda-
mental de reunién, todo lo cual tiene claro apoyo en el apartado 3 del ar-
ticulo 42 de la Ley 9/1987, y no deberd ser producto del mero arbitrio del
6rgano competente para autorizar las reuniones, ni carente de razones que
justifiquen la excepcionalidad en el cumplimiento estricto de las previsiones
pactadas al efecto, previsiones que siempre deberdn estar ajustadas a las li-
mitaciones legales indisponibles —«en cualquier caso, dice el articulo 42.3
de la Ley 9/1987, la celebracién de la reunién no perjudicard la prestacion
de los servicios»— y, por otra parte, la revisién jurisdiccional de las dene-

(45) Vid. S.T.S. de 19 de febrero de 1993 R.* Ar. 841.
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ga}ciones para celebrar reuniones, utilizando parte de la jornada laboral se-
gin lo pactado, siempre serd posible en un proceso de legalidad ordinaria
sin que ello sea obsticulo para que toda actuacién tendente a impedir ei
normal ejercicio del derecho de reunién pueda dar lugar al proceso regula-
do en la Ley 62/1.978, de 26 de Diciembre, de Proteccién Jurisdiccional de
los Derechos Fundamentales de la Persona (46).

.Por iltimo, la Ley detalla quienes estdn legitimados para convocar
reuniones, debiendo rechazarse, como ha sucedido, que tales actuaciones
las prete:nda llevar a cabo un miembro de los 6rganos de representacion de
los funcionarios sin previo acuerdo de sus componentes, pues no es admisi-
ble que alguien pueda, por su exclusiva y personal decisién, sin acreditar
cual sea }a voluntad del colectivo ~como también un elemental principio
democrético exige— realizar actos o ejercitar acciones que, incluso, pudie-
ran resultar contrarios a la voluntad de sus componentes (47).

VIII. A MODO DE CONCLUSION

De todo lo expuesto se deduce que es mayor la estructura formal en la
que se encuadra la actividad sindical dentro de la funcién publica que el al-
cance de la actividad a desarrollar en la misma por las potestades que tiene
reser\(adas no sélo el legislador sino la propia Administracién, siendo im-
prescindible para alcanzar mayores cotas limitar la regulacién de la funcién
p_liblica a las materias que bdsicamente constituyan el estatuto funcionarial
sin que tal regulacion agote las materias objeto de negociacién, una vez es-
tgblecidos, de forma suficiente, los cauces de representacién del funciona-
I‘la.dO, lo que contribuird a una mejora en la prestacién de los servicios si
quienes han de llevar a cabo el trabajo material de tales prestaciones se
sienten mas incorporados y menos sometidos a una sujecién prepotente y
umlate.ral a los 6rganos directivos de la funcién piblica, ya que, ante la
confu§1§n en estos 6rganos de funciones de gobierno y de administracién,
la legitimacién de sus actuaciones no debe quedar residenciada dnicamente
en una representacién popular, indirecta en la mayoria de los casos.

(46) Vid. L.O. 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunién.
(47) Vid. S.T.S. de 25 de septiembre de 1989. R.* Ar. 6693.
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