Comunicaciéon a la Ponencia Tematica 11

EL DERECHO DEL TRABAJO Y LA NEGO(;IACION
COLECTIVA DE LOS EMPLEADOS PUBLICOS

INMACULADA MARIN ALONSO

Profesora Departamento de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social
Universidad de Sevilla.



I. CONSIDERACIONES PREVIAS

Una muestra palpable mas de que ¢l transito del Derecho del
Trabajo actual al Derecho de la actividad profesional aun no esta
totalmente definido, y mucho menos cerrado, es la permanencia de
la relacién existente entre la Administracion Publica y el personal
que le presta sus servicios bajo régimen estatutario. La visidn ex-
tensiva del ambito del Derecho del Trabajo que a lo largo de las G-
timas décadas se ha impulsado desde la doctrina nacional ! y ex-
tranjera 2 no ha sido suficiente para romper el hechizo ideologico
que identifica al trabajo «tout court» con el trabajo asalariado de
cardcter privado ®, contribuyendo tan minimalista concepcion a
conservar un tratamiento peculiar e incluso diferente para aquellos
individuos que desempeiian su actividad profesional por cuenta y
bajo dependencia ajena en el ambito de la Funcion Publica.

! Véanse, entre otros, DE LA VILLA GiL, L.E.: «Sobre el personal no funcio-
nario al servicio de la Administracién Piblican, Documentacion Adminisirativa.
n.° 54. 1962, pags. 16-17, mis recientemente, RODRIGUEZ RaMOS, M.* I.: £ Esta-
tuto de los funcionarios publicos. Su convergencia con el Estatuto de ios Trabaja-
dores, Ed. Comares, Granada, 1997.

2 Véanse. entre otros, SUPIOT, A.: Critica del Derecho del Trabajo. Madrid,
1996: ZACHERT, U.: «La evolucion del Derecho del Trabajo en Alemania en los
Gltimos diez afios», RL. n.° 1-2. 1996, pag. 195; ACCORNERO, A.: «1l mercato del
lavoro: qualque avvertenza per I'usow, Industria e Sindacato. 1994, pag. 35;
BoBBIO, N.: Destra e sinistra, Roma 1994, pag. 8.

3 Véase, RoMaGNOLL, U.: «Del trabajo declinado en singular a los trabajos
en plural», RL. n.° 1. 1997, pags. 16-17. También del mismo autor, «Tras el cre-
piisculo un nuevo dian, RL. n.° 1-2. 1996, pags. 166 y ss. Sobre la extension del
ambito subjetivo del Derecho del Trabajo puede verse también ZACHERT, U.: «La
evolucion del Derecho Laboral en Alemania en los ultimos diez afios». RL,
n.® 1-2, 1996, pags. 195 y ss.
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El Derecho del Trabajo no ha renunciado, pese a todo, a su
propia evolucion en el sector publico, filtrandose por distintas vias
—legal, convencional e, incluso, facticamente— y en diversos pla-
nos —individual y colectivo— en determinados aspectos de la re-
lacién de empleo publico, basando tal actitud en el hecho de que
las relaciones juridicas que se tratan de contemplar le son extrema-
damente familiares y cercanas en funcién del objeto a regular . Es
mas, con el fin de asentar su especial sistema de fuentes en este
sector, la doctrina laboralista ha aportado argumentos adicionales
que, con el tiempo —y un poco de ayuda por parte del legisla-
dor—, quiza podrian llegar a liberar al personal que presta sus ser-
vicios en la Administracion del yugo de «lo publico» *, superando
asi definitivamente la anquilosada, rigida y estatica teoria estatuta-
ria que ni siquiera en sus origenes respondid a necesidades objeti-
vas de organizacion o funcionamiento sino, como sabemos, a exi-
gencias politicas que permitieron despersonalizar la relacién de
empleo y desvincularla del poder politico ¢. No obstante, tales ra-
zonamientos, aunque sélidos, contindan siendo insuficientes para
lograr el definitivo desplazamiento del Derecho Administrativo a
otros aspectos de la Administracion Pablica que no tengan que ver
con sus recursos humanos, debiendo conformarse el Derecho labo-
ral, de momento, por influenciar sobre las instituciones que, prove-

 La tendencia evolutiva comin en Europa es la de constituir una legislacion
para la ciudadania «industriosa», ya sea el empleador un sujeto privado o piblico.
Véase, D’ANTONA. M.: Lavoro privato e lavoro pubblico. E ancora attuale ladis-
tinzione?, a cura de GAETA, L. y TORCHIA, L. Napoli, 1989; RomacnoLI, U.: «La
revisione della disciplina del pubblico impiego: da! disastro verso ’ignoto», Lav.
dir. [993,

* Entre tales argumentos podemos destacar como la doctrina laboralista jus-
tifica y avala tan «entrometida» conducta ne sélo en la indiscutible tradicion tute-
lar en la materia sino, también, en la vis atractiva que posee el mismo frente a
otras ramas del ordenamiento juridico que en dicho sector no gozan de la conside-
racién de Derecho Comin. Al respecto, OJEDA AVILES, A.: Derecho Sindical,
Tecnos, Madrid, 1997, pag. 836; del mismo autor, «La negociacién colectiva de
los funcionarios publicos y la entrada en vigor del Convenio Internacional
n?® 151», RL, n® 11, 1985, pag. 337; en parecido sentido, GARCIiA FERNANDEZ:
«Jurisdiccion y competenciax», apud Consejo General del Poder Judicial, Estudios
sobre la nueva Ley de Procedimiento Laboral, Madrid, 1991, pag. 21; ARENILLA
SAEZ, M.: La negociacion colectiva de los funcionarivs publicos, La Ley, Madrid,
1993, pags. 78 v ss.

® En igual sentido, MONEREO PEREZ, J.L.: Introduccidn al nuevo Derecho
del Trabajo (Una reflexion critica sobre el Derecho flexibie del Trabajo), Tirant
lo Blanch, Valencia, 1996, pag. 137.
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nientes del sector privado, han visto su buena acogida y pronto de-
sarrollo en el sector publico, sobre todo, en materia de negociacién
colectiva.

En cualquier caso, ya resulta admitido que a las puertas de un
nuevo milenio no cabe entender que el Derecho publico y el Dere-
cho privado continten siendo contrapuestos el uno al otro pues,
como advirti6 la doctrina, el bienestar de una comunidad politica
no depende de la forma juridica externa de un especial Derecho
Pablico sino de ¢cdmo estén configurados los contenidos de las di-
versas relaciones juridicas y del Derecho en si mismo 7. Es mds, a
nuestro juicio, la permanente 6smosis entre el Estatuto de los fun-
cionarios publicos y el Estatuto de los Trabajadores en el seno de
la Administracion Pablica corrobora, como veremos, la conforma-
¢i6n del «Estatuto de los empleados publicos» 8 el cual camina ha-
cia una unica direccién, marcada por el principio de igualdad ?, y
teniendo su centro de gravedad en lo laboral como ordenamiento
comun que es de las relaciones juridicas de prestacién de servicios
personales !°.

7 MARTINEZ ABASCAL, V.A.: «Alcance y efectos de la capacidad convencio-
nal en la Funcidén Publica espanola», REDT, n.® 39, 1989, pag. 169, citando a
BULLINGUER, M., Derecho Publico v Derecho Privado, lnstituto de Estudios
Administrativos, Madrid, 1976, pags. 165 y ss.

¥ Sobre el alcance del término «empleado piblico», véase, MARIN ALONSO,
.: La negociacion colectiva conjunta del personal laboral v funcionarial en la
Administracion Publica. Los Acuerdos Mixtos, Comares, Granada, 1999, pags. 34
y ss.; también, GARCIA MURCIA, J., «Marco legal y contenido de la negociacion
colectiva de los empleados pablicos», Revista de Trabajo y Seguridad Social, ju-
lio-septiembre, 1993, pag. 142.

¥ MAIRAL JIMENEZ, M.: «El derecho constitucional a la igualdad en las relacio-
nes juridicas de empleo pablico (un estudio de los problemas juridicos derivados de
la dualidad de regimenes normativos aplicables al personal al servicio de las Admi-
nistraciones Publicas)», Temas de Administracion Local, n.° 37, Malaga, 1990.

10 En parecido sentido, ALARCON CARACUEL, M.R.: La nueva configuracion
legal de la relacion de empleo publico. Funcionarios y contratados laborales,
IEAL, Sevilla, 1985, pags. 24-27.
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. LA «PENETRACION» DEL DERECHO DEL TRABAJO
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA: EL DISTINTO
TEMPO Y ALCANCE EN RELACION CON LOS
DERECHOS INDIVIDUALES Y COLECTIVOS

Inevitables y vanadas han sido las consecuencias de la convi-
vencia del Derecho del Trabajo y el Derecho Administrativo en las
relaciones profesionales desarrolladas en el sector publico, debien-
c!o destacarse, entre otras, la adaptacion de este sector a los nuevos
tiempos que corren a consecuencia del reclamo social de una
Administracion moderna que dé respuesta rapida y eficaz a las
nuevas situaciones que se le presentan y en las que, como no podia
ser de otro modo, el factor humano y sus conflicos desempefian un
papel de primer orden ''. Es en este ajuste donde el Derecho del
Trabajo ha desempefiado —y continuara haciéndolo— un papel
fundamental en la Administracion Pablica, abriendo nuevas puer-
tas a las relaciones entre aquélla y sus empleados, sobre todo, en lo
relacionado con los derechos colectivos gracias al empuje y expe-
riencia que la normativa laboral ha demostrado en este sector '2.

Conveniente resulta recordar que al caos existente en materia
de personal ha contribuido el que las interrelaciones de ambos or-
denamientos juridicos en el seno de la Administracion se hayan
producido de modo escalonado y con distinto alcance segiin se tra-
tase del plano individual de la relacion de empleo piblico 3 o del

_ ''" Al respecto, véanse los estudios publicados por el Ministerio de Adminis-
traciones Publicas: Reflexiones para la modernizacion de la Administracion del
Estado, Madrid, 1990; Estudio Delphi. La modernizacién de los procedimientos
de actuacion en la Administracion Publica, Madrid, 1990; La modernizacion del
Estado. Planes de Formacion del Instituio Nacional de Administracion Publica
Madrid, 1991. ,

_ 12 Consecuencia de elle, aunque no de menor calado pese a la escasa aten-
cion que la doctrina le ha prestado, ha sido la formacion de una incipiente «zona
de nadie» o «terreno franco» donde no parece predominar, como regla general,
ningunoe de los dos ordenamientos positivos citados ya que ambos buscan una fle-
xibilidad que. debido a sus excesivos garantismos, ninguno posee.

B Con detalle, véase, RODRIGUEZ Ramos, M. I.: El Estatuto de los funcio-
narios publicos. Su convergencia con el Estatuto de los Trabajadores, Cbmares,
Granada, 1997; MAIRAL JIMENEZ, M.: «El derecho constituctonal a la igualdad
en las relaciones juridicas de empleo piblico (un estudio de los problemas deri-
vados de la dualidad de regimenes normativos aplicables al personal al servicio
de las Administraciones Piblicas)», Temas de Administracion Local. n.° 37
Malaga, 1990. ,
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plano colectivo !4, Asi, puede constatarse que durante la fase pre-
constitucional las exiguas relaciones entre el Derecho del Trabajo
y el Derecho Administrativo en el sector publico vinieron marca-
das por la LFCE %, la cual, segan la doctrina administrativa mayo-
ritaria, manifesto su rechazo a considerar admisible la aplicacion
de regimenes juridicos distintos en la Administracién Piblica en
materia de recursos humanos '¢. El prejuicio antilaboralista que co-
menzaba a percibirse se circunscribig, no obstante, al ambito de la
relacion individual de trabajo, generando tal animadversion la op-
cion genérica que ofrecia la citada ley respecto a permitir o no la
aplicacion de la normativa laboral a los contratados bajo régimen
juridico privado cuandoe la Administracion actuaba desposeida de
imperium, es decir, cuando se conducia como un particular en el
mercado laboral.

En la fase constitucional, sin embargo, las relaciones entre am-
bos sectores del ordenamiento juridico, frente a todo pronostico, se
complican ain mas pues, el «desembarco» del Derecho del Traba-
jo en la Administracion Publica tiene ahora, junto al anterior, dos
nuevos objetivos: de un lado, 1a relacion individual que une al fun-
cionario publico con su empleador —llegando incluso a cuestio-
narse, por alguna doctrina, la idoneidad de la permanencia de la re-
lacion estatutaria en el sector publico "— vy, de otro, el
reconocimiento y ejercicio de los derechos de libertad sindical,
huelga y negociacién colectiva de los mismos en el seno de la

M Véase. entre otros, LOPEZ GANDIA, J.: «Las relaciones colectivas en el
empleo piiblico y la Constitucién espaiola», RDP. n.® 83. 198 1. GOMEZ
CABALLERO. P Los derechos colectivos de los funcionarios, CES, Madrid, 1594,

I3 Ley de Funcionarios Civiles del Estado de 7 de febrero de 1964, cuyo
art. 7 declard plenamente aplicable a los trabajadores al servicio de la Administra-
cion Plblica la legislacion laboral, si bien prevefa que su admision debia estar au-
torizada reglamentariamente.

1 Entre otros, PARADA VAZQUEZ, J.R.: Derecho Administrativo: organiza-
cién v emplen piblico, Marcial Pons, Madrid, 1988, pags. 319 y ss; ENTRENA
CUESTA, R.: Curso de Derecho Administrativo. vol. 1/2, Organizacion administra-
tiva, Tecnos, Madrid, 1985, pag. 275: NIETO, A.: La organizacion del desgobier-
no, Barcelona, 1984: BAENA DEL ALCAZAR, M.: «La Funcion Publica en la Cons-
titucion v las Leyes Organicas». en Administracion y Constitucion, Homenaje al
prof. Mesa Moles, Servicio Central de Publicaciones de la Presidencia del Go-
bierno, Madrid. 1981, pag. 55: GARRIDO FALLA, F.: «Articulo 103», Comentarios
a la Constitucion, Civitas, Madrid, 1980, pag. 1045.

17 MAIRAL IMENEZ, M.: «El derecho constitucional a la igualdad en las rela-
ciones juridicas de empleo piblico», op. cit., pags. 92 a 132.
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Administracién Publica ¥. Este ultimo aspecto se saldara, obvia-
mente, con la interpretacion constitucional de los arts. 28.1, 28.2,
37.1 y 37.2, mientras que el primer elemento se combatira con la
interpretacién méas o menos amplia de los arts. 35.2, 1033 y
149.1.18.* CE.

1. EVOLUCION NORMATIVA DEL DERECHO
DEL TRABAJO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
TRAS LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978

En la tenaz extension del Derecho del Trabajo al sector piblico
pueden distinguirse distintos periodos y actitudes frente a la mis-
ma, dependiendo siempre del denominado «patriotismo de disci-
plina» y, sobre todo, de las modificaciones legislativas que con el
tiempo se han introducido en la propia Administracion. Veamoslo
brevemente:

Hasta 1984, las posturas doctrinales giraban entorno a las in-
terpretaciones mas o menos flexibles de los arts. 35.2 'y 103.3 de la
Constitucién espafiola de 1978 —que regulan distintos Estatutos
de personal: ¢l Estatuto de los Trabajadores y el Estatuto de la Fun-
¢ion Pablica 1°— y también, de los arts. 28.1, 28.2, 37.1 y 37.2 de
la misma —que genéricamente contemplan la existencia de deter-
minados derechos colectivos—. La opcién de tintes polémicos a
favor o en contra de la aplicacion del Derecho laboral en el seno de

I8 Sobre la aplicacion de estos valores constitucionales en la Administracion
Publica, véase, RODRIGUEZ-PINERO, M.: «Trabajo, Funcion Plblica y Constitu-
cidnn, AA.VV., Seminario sobre Relaciones Colectivas en la Funcion Publica,
IAAP, Huelva, 1989; También, Louvaris, A «Constitutionnalisation du Droit de
la fonction publique», Revue du Droit Publique, n.° 5, 1992.

19 Téngase en cuenta que el mandato del art, 103.3 CE no ha tenido exacto
cumplimiento ya que dicho Estatuto, pese a los recientes intentos, no se ha pro-
mulgado. No obstante, segiin el Tribunal Constitucional, miximo intérprete de la
Constitucién espaiiola de 1978, el Estatuto de los funcionarios piblicos ha de ser
inducido de otra serie de normas juridicas que regulan aspectos considerados
esenciales por el propio Tribunal, debiendo comprender, en principio, la norma-
cion relativa a la adquisicion y pérdida de la condicién de funcionario, las condi-
ciones de promocion en la carrera administrativa y las situaciones que en ésta
puedan darse, los derechos, deberes y responsabilidades de los funcionarios y su
régimen disciplinario, asi como la creacion e integracion, en su caso, de Cuerpos
y Escalas funcionariaies y el modo de provision de puestos de trabajo al servicio
de las Administraciones Piblicas (FJ n.° 3 de la STC 99/1987, de 11 de junio).
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la Administracion Publica en ambos planos tuvo lugar en funcién
de la particular éptica del intérprete, prevaleciendo, sin embargo,
durante tales afios la idea de que la normativa laboral tenia caracter
excepcional 2 respecto de los derechos individuales de los em-
pleados pitblicos, a la vez que, en cuanto a los derechos colectivos
y pese a la posible aplicacién inmediata de alguno de tales precep-
tos, la doctrina se mantuvo cauta y moderada a la espera del desa-
rrollo legal y reglamentario oportuno.

Desde 1984 a 1990, las posturas al respecto continuaron siendo
variadas y contradictorias, marcadas por la publicacion de distintas
normas legales de aplicacion exclusiva o compartida para el perso-
nal que presta sus servicios profesionales en el sector publico. Asi,
la norma de mayor relevancia en los primeros pasos del Derecho
del Trabajo en la Administracion es, sin duda, la LMRFP de
1984 2 que, formando parte del Estatuto de la funcién publica,
consolida la permanencia del personal laboral en el sector publico
al admitir expresamente la dualidad de regimenes juridicos en la
misma (laboral y administrativo), a la vez que, en numerosas oca-
siones, regula aspectos organizativos comunes para todo el perso-
nal de la Administracion.

De otro lado, en el plano colectivo es la LOLS quien, en 1985 22,
proporciona no sélo el reconocimiento legal al derecho de libertad
sindical de los funcionarios publicos sino que también consagra
—quiz4 sin advertir las consecuencias— un tratamiento unitario del
derecho a la libertad sindical para trabajadores y funcionarios publi-
cos 2. Es a partir de entonces cuando derechos que eran considerados

M Veanse, entre otras, SSTC 57/1982, de 27 de julio, 118/1983, de 13 de di1-
ciembre, 45/1984, de 27 de marzo y 73/1984, de 27 de junio.

2l ey 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcion
Publica.

22 Ley Organica 11/1985, de 2 de agosto, de Libertad Sindical.

23 Esta ley entiende que «todos los trabajadores tienen derecho a sindicarse
libremente para la promocion y defensa de sus intereses econdmicos y soctalesn»
(art. 1.1 LOLS) v que «a los efectos de esta ley, se consideran trabajadores tanto
aquellos que sean sujetos de una relacion laboral como aquellos que lo sean de
una relacion de cardeter administrativo o estatutario al servicio de las Administra-
ciones Pablicas», sin perjuicio del establecimiento de peculiaridades para el ejer-
cicio de este derecho por el personal sometido a régimen juridico publico
(art. 28.1 CE). Véanse, entre otras, SSTS (3.)de 3y 14 de julioy 3 de noviembre
de 1994 (RA 6017 y 10190), de 20 de enero, 1 de febrero, 19 de mayo, 30 de ju-
nio y 4 de julio de 1995 (RA 609, 1210, 4227, 5107 y 6155).
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patrimonio exclusivo de los trabajadores con contrato de trabajo se in-
sertan en las relaciones entre la Administracion y sus funcionarios 24,
constatandose por fin la inevitable existencia de conflictos entre el
empleador publico y su personal %%, y asentando ademas la premisa de
que sus antagonismos habrian de resolverse mediante mecanismos
adecuados al efecto. Entre éstos, qué duda cabe que el fenomeno de la
negociacion colectiva, utilizado ya entonces por la Administracién
respecto de su personal laboral ex Titulo III ET y no menos descono-
cido para la misma respecto del personal funcionario 2 pese a su falta
de cobertura legal %7, era —y continia siendo— el mas idéneo para
resolver las diferencias de trabajo o empleo con ¢l empleador piblico
al proporcionar un foro apropiado donde intercambiar propuestas la-
borales. Es mas, la mencionada idoneidad del mecanismo negociador
y la anomia legal que afectaba a la negociacion colectiva de los fun-
cionarios piblicos condujo al asentamiento de practicas negociadoras
conjuntas para el personal laboral y funcionario ** —regidas, en su

** DEL REY GUANTER, S.: Estado, Sindicatos 1 Relaciones Colectivas en la
Funcion Publica, INAP, Madrid. 1986, pags. 23-24.

¥ Es en esta época cuando adquieren una especial dinamica los derechos co-
lectivos del personal laboral y funcionarial en el seno de la Administracion, sur-
giendo con ellos importantes fisuras y problemas adictonales a la teoria estatuta-
ria de empleo publico. Al respecto, véase, entre otros, CAMARA DEL PORTILLO, D.:
«La Funcion Pablica ante cl Tribunal Constitucional: una oportunidad perdidas,
REDA, n.® 57, 1988, pags. 101 y ss.; DEL Saz CORDERO, S.: «Desarrollo y crisis
del Derecho Administrativo. Su reserva constitucional», AA.VV., Nuevas pers-
pectivas del Derecho Adnministrativo, Madrid, 1992, pags. 183 y ss.; MARTINEZ
DEE P1SON APARICIO, 1.1 «El ocaso de la Funcidn Publica espariola: la reforma del
régimen juridico funcionarial de la Ley 22/1993, de 29 de diciembre», Cuaderno
Civitas, Madnd, 1995.

2 Véanse, entre otros, el Acuerdo de 26 de febrero de 1983 sobre retribucio-
nes del personal al servicio de la Administracion del Estado v sus Organismos
Autonomos para 1983 o los Acuerdos de 1 de enero. 26 de febrero y 27 de mayo
de 1985 sobre los contratos administratives de colaboracién o, incluso, de 11 de
junio y 10 de septiembre de 1985 sobre permisos a los funcionarios para realizar
funciones sindicales o de representacion de personal.

77 Al respecto, BLASCO ESTEVE, A.: «La negociacion colectiva de los fun-
cionarios publicos...», pags. 537-539.

¥ Entre otros, Acuerdo de la Diputacion Foral de Vizcaya aprobado por el
Pleno en la sesion Extraordinaria de 11 de junio de 1979 para todo el personal de
la misma; el Acuerdo de la Diputacion Foral de Guiptizeoa, aprobado en sesion
extraordinaria celebrada el 29 de noviembre de 1979 o el 1 Convenio Colectivo
para la Administracion Local de Euskadi para 1980, suserito por ELA-STV y
CC.00,, por un lado, y las tres provincias vascas, de otra. También, el Acuerdo
de 25 de abril de 1980 del Ayuntamiento de Portugalete, ¢l de 24 de julio de 1980
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caso, por la normativa existente para el laboral en la Administracion,
o bien, incluso, por la aplicacion directa del art. 37.1 CE en dicho am-
bito ¥—, sin que la falta de referente negociador de caracter piblico
impidiera el desarrollo y evolucién de esta institucion en el seno de la
Administracion Publica 3.

Ante la magnitud del fendmeno negociador de los funcionarios
piblicos, independiente o conjuntamente con el personal laboral de la
Administracion, el legislador se vie obligado a promulgar la
Ley 9/1987, de 12 de marzo, de Organos de Representacion y Partic@-
pacion en la determinacion de las condiciones de trabajo en la Admi-
nistracion Pablica, norma que, lejos de promover la negociacion pro-
piamente dicha como medio de solucion de conflictos entre los
funcionarios y su empleadora, proporciond un marco tan asfixiante y
limitador del mismo que las partes implicadas en el proceso optaron
en numerosas ocasiones por obviar, materialmente al menos, los re-
quisitos establecidos en la misma, contribuyendo esta conducta a ex-
pander ain més el mecanismo de la negociacion «extracstatutana» en
el ambito de la Administracion Publica, es decir, la efectuada al mar-
gen del Titulo 1 LPF pero con cobertura en el art. 37.1 CE .

Fue asi como, sin pretenderlo, el Derecho del Trabajo se vio -
miscuido en este evento negociador ya que las practicas negociado-

del Ayuntamiento de Lequeitio, el de 25 de abril de 1980 del Ayuntamiento de
Santa Maria de Lezama o el Acuerdo de 4 de diciembre de 1980 del Ayuntamien-
to de Bilbao.

29 Al respecto, véase, MARIN ALONSO, L. La negociacion colectiva conjunta
del personal laboral y funcionarial en la Administracion Piublica. Comares,
1999, en especial pags. 167 y ss.

30 Yéanse, entre otros, el Acuerdo sobre Condiciones Econdmicas, Sociales,
Profesionales y Sindicales del personal del Excmo. Ayuntamiento de Granada en
1985: o, en 1987, los Acuerdos de los Exemos. Ayuntamientos de Legazpia
—aprobado por el Pleno del Ayuntamiento en sesion extraordinaria celebrada el 9
de abril— de Placencia y Villabona de 4 de mayo, de Hondarribia de 14 de mayo,
de Escoriaza de 27 de abril, de Renteria de 27 de julio, de Zumaia de 30 de abril o
Zizurquil de 7 de mayo. En ¢l ambito autonémico, véanse los Acuerdos Regula-
dores de las Condiciones de empleo del Pais Vasco, entre otros, el VI
ARCEPAFE para 1985 (Boletin Oficial del Sefiorio de Vizcaya de 23 de marzo de
1985), el VII ARCEPAFE para 1986 (BOPV de 26 de abril de 1986) o el VIII
ARCEPAFE para 1987 (BOPV y de Guiplzcoa el 21 de abril del987).

3t En el mismo sentido, QJEDA AVILES, A.: Derecho Sindical, Tecnos, Madrid,
1995. pag. 606; VALDES DAL RE, F.: «Anotaciones a la negoeiacion colectiva en ¢l
proyecto constitucicnal», Argumentos, n.° 14, 1978, pag. 66; del mismo autor, «La
negociacién colectiva en la Constitucion», RPS, n.® 121, 1979, pag. 471.
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ras realizadas al margen de la Ley cayeron por su propio peso en las
redes del Derecho Civil como ordenamiento comin que es aunque
en funcion del objeto a regular —las condiciones de trabajo o em:
pleovde un colectivo que retine las notas de la laboralidad— y del
medio utilizado para ellc —la negociacion colectiva como instru-
mento tipicamente laboral—, fue el Derecho del Trabajo el que, por
aplicacion del principio de especialidad, se consideré mads idoneo
para re gularlo. Esta situacion, unida al hecho de que la Administra-
cion ya conocia y participaba de estas practicas con anterioridad res-
pf:cto de su personal contratado bajo régimen juridico laboral, facili-
t0 aun mas la propagacion de la negociacién colectiva unitaria para
los «empleados publicos», es decir, sin distincion en cuanto al régi-
men que les une al empleador comin, v fuese o no el resultado final
de la negociacion conjunta un acuerdo mixto para ambos 32,

lmaginables resultan, sin embargo, las protestas del personal
ﬁ_mcllonarial por la escucta regulacion legal de su derecho a la nego-
g1ac1(')n colectiva ya que, negociase o no sus condiciones laborales
Juntp al personal laboral de la Administracion Piblica, estaban so-
metidos siempre a la posible anulacion de los acuerdos alcanzados
en dicha sede * por aplicacion estricta del principio de legalidad en
este sector. La reivindicaciones funcionariales forzaron, pues, en
abril de 1990, a que la Administracion del Estado firmase con las
centra_les sindicales mayoritarias UGT y CC.00. un «pacto sobre
negociacion colectiva de los funcionarios piiblicos» que desembocod
en la reforma del Titulo 111 de la LPF a través de la Ley 7/1990, de
19 de julio, sobre Negociacion Colectiva y Participacion en la de’ter-
minacidn de las condiciones de trabajo de los empleados piblicos.

N Esta norma, actualmente reguladora del derecho a la negocia-
ci6n colectiva por parte de los funcionarios pablicos en el seno de

' 32 Sobre la distincion entre negociacion colectiva conjunta y acuerdo mixto
vease, MARIN ALONSO, L. «La negociacion colectiva conjunta...», op. cir.’
pags. 243 vy ss. ,

' *3 Entre otras, SSTS (Sala 3.%) de 1 de marzo de 1982 —R. 1357, 29 de ju-
nio de 1992 —R. 5795—, de 30 de octubre de 1992 —R. 8397, de 18 de marzo
de 1993 —R. 2074—, de 22 de marzo de 1993 —R. 2116—, de 6 de junio de
1994 —R.5108—, de 16 de junio de 1994 —R. 5289—, de 30 de junio de 1994
*R._ 5.203—, de 16 de marzo, 15 de mayo, 13 de julio, 28 y 29 de noviembre y 22
de diciembre de 1995 —R. 2379, 4115, 5746, 8823, 8824, y 9673—,de 19y 20
de febrero, 6 de mayo y 18 de noviembre de 1996 —R. 1582, 1583,1617, 3954
9749, y de 3, 10, 23y 24 de febrero de 1997 —R_ 923, 1409, 1544, 1545—.
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la Administracién, ha producido, sin embargo, dos efectos funda-
mentales respecto del mismo: primero, la ampliacion formal del
contenido objeto de negociacion por parte de estos empleados ¥
y, segundo, como consecuencia, su mayor similitud con la regula-
cion del mismo por el Estatuto de los Trabajadores aplicable al
personal laboral de la Administracion, produciéndose de tal
modo un nuevo encuentro entre éste y el Estatuto de los funciona-
rios pablicos.

No obstante, pese a esta urgente reforma de la LPF, la nego-
ciacion realizada al margen de la Ley 7/1990 ha continuado
siendo una constante hasta nuestros dias pues la modificacion
operada no aport6 soluciones utiles ni para los sujetos implica-
dos en la misma ni para la sociedad en general, llegando a pro-
ducirse, incluso, negociaciones al maximo nivel cuyo encuadra-
miento legal no tenian cabida en la citada ley 35 es decir,
«extraestatutarios» o, si se prefiere, cobijados bajo la forma de
«legislacion prenegociada o concertada» **. En definitiva, la
aparatosa y complicada trayectoria de la negociacion colectiva
durante la tltima década en la Administracion Publica retorna
con frecuencia a sus inicios, ya que la negociacion que en ¢lla
tiene lugar para fijar las condiciones de trabajo o empleo del
personal que le presta servicios profesionales se desarrolla tam-
bién al margen de lo prevenido en la LPF %7,

3 En detalle, ROQUETA Bul, R.: «La negociacién colectiva..», op. cit,
pags. 252 y ss.

35 Véase, por ejemplo, de dmbito estatal, el Acuerdo Administracion-Sindi-
catos para la Modernizacion y Mejora de la Administracion Piblica de 16 de no-
viembre de 1991 (BOE de 21 de enero de 1992), o el Acuerdo Administra-
cion-Sindicatos sobre condiciones de trabajo en la Funcién Publica para el
periodo 1995-1997 de 19 de septiembre de 1994 (BOE 20 de septiembre de
1994); de ambito autonomico, véase, entre otros, el Acuerdo sobre incremento de
retribuciones para 1992 y mejora de las condiciones de trabajo de los funcionarios
y personal laboral de la Comunidad Auténoma de Asturias (BO 24-1-1992) o el
Acuerdo Administracion-Sindicatos para Modernizar y Reordenar la Administra-
cion de la Comunidad Auténoma de Aragén y Mejorar las condiciones de Trabajo
(BOA 20-3-1995).

36 Al respecto, véase, ESCUDERO RODRIGUEZ, R.: «El Acuerdo para la Mo-
demizacién de la Administracién Phblica. La orden de cotizacién para 1992 y
otras normas laborales», RL, n.° 5, 1995, pag. 86.

37 Véase la STS de 22 de octubre de 1993 —R. 7856— referida al Acuerdo
Regulador de Condiciones de trabajo del personal del Servicio Vasco de Sa-
lud/Osakidetza cuando refleja que «es evidente la naturaleza atipica det mentado
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IV.  EL ORDENAMIENTO JURIDICO INTERSINDICAL
Y LA NEGOCIACTION COLECTIVA DESARROLLADA
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Bajo la influencia de la doctrina italiana referente a la existen-
cia del «ordinamiento giundico intersindacale» '8, podria decirse,
a la vista de la praxis negociadora desplegada en la Administra-
cion Publica, que nuestro Derecho Colectivo del Trabajo también
ha elaborado un ordenamiento juridico propio y distinto del esta-
blecido por el Estado en dicho dmbito, abarcando todas aquellas
negociactones colectivas que no encuentran exacta ubicacion en
los estrechos margenes establecidos en la ley *. El objeto del mis-
mo lo constituiria la regulacion autonoma de las relaciones profe-
sionales desarrolladas en cualquier ambito, marcando un circulo de
proteccion destinado a la regulacion colectiva frente a las injeren-
cias pablicas 4 y confirmando la nueva dimension del Derecho del
Trabajo que, dentro del Derecho Comun, parece estar {lamado a
cubrir el conjunto del trabajo subordinado.

E!l resultado es la aparicion en escena de una nueva constela-
c10n de pactos y acuerdos que, con base en el injustamente olvida-
do art. 37 CE, son capaces de absorber los elementos definidores
de los sistemas negociales existentes hasta el momento en el sector

Acuerdo Regulador —que todas las partes califican como extraestatutario— en
cuanto a su ambito personal por afectar a colectivos de distinta calificacion juridi-
ca». Afade, ademas que «... dado su caracter extraestatutario, carece de valor nor-
mativo y de eficacia general, afectando solamente a los sindicatos firmantes y a
los trabajadores afiliados a los mismos —sin perjuicio de su natural vocacién ex-
pansiva— y que, por tanto, le sea aplicable la normativa general del derecho co-
mun en el campo de las obligaciones (como entiende de forma unanime la doctri-
na y admiten expresamente todas las partes)... [..]».

¥ Veinse, entre otros. GIUGNIL, G.: Diritto Sindacale. Cacucci editore. Bari,
1996, BORTONE, R.: I contratto collettivo tra funzione normativa e funzione ob-
bligatoria, Cacucci editore, Bari, 1992

3 Elo implica, por tanto, la existencia en ¢l sector publico de un vacio legal
que al Derecho del Trabajo le recuerda épocas pasadas en relacion con su propia
disciplina y que tiene, ademas, el mismo objeto, aportando scluciones que si no
novedosas, si facilitan al menos el entendimiento entre las partes negociadoras y
la armonia enire los empleados unidos a la Administracion por distintos regime-
nes juridicos que, mediante instrumentos atiles de regulacion, proporcionan efica-
cia y rapidez a aquélla.

40 Al respecto, OJEDA AVILES, A.: Derecho Sindical, Tecnos, Madrid, 1995,
pag. 606, VaLDES DAL-RE, F.. «La negociacién colectiva en {a Constitucién»,
RPS, n.° 121, 1979, pig. 471.
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publico y abogar, al igual que en algunos paises europeos, por la
creacton de un Derecho del Trabajo unitario cuyo destino sea ser
aplicado a todos los trabajadores.

En cualquier caso ya no cabe duda que el tardio pero definitivo
traslado de la idea de confrontacion de intereses entre la Adminis-
tracion y los funcionarios al terreno del empleo publico ha sido, sin
duda, el elemento que con mayor enjundia ha contribuido a situar
al funcionario sin auctoritas publica en la misma posicion que el
trabajador asalariado del sector publico #!, reafirmandose asi que
en ¢l fondo ambos mantienen una relacion comun y cercana a la
dialéctica Administracion (empleador)-trabajador de la Adminis-
tracion “2. Tal planteamiento parte de la consideracion de la rela-
¢ién funcionartal como una relacion de servicio, empleo o trabajo,
con los elementos caracterizadores de toda relacion laboral que por
su contenido mismo, intercambio entre trabajo y retribucion es, ge-
nuinamente, al margen del régimen juridico al que actualmente se
someta, una relacion de trabajo .

4! Téngase en cuenta que es perfectamente diferenciable el aspecto objetivo
-—que sita al funcionario como Organo del Estado en el ejercicio de funciones
publicas— del aspecto subjetivo que determina una situacion de trabajo que no
debe de ser ajena al Derecho del Trabajo. Al respecto, RODRiGUEZ PINERO ¥
BravO FERRER, M.: «La relacion laboral de los empleados piblicos», Tesis docto-
ral inédita, texto mecanografiado, Sevilla, 1959, pag. 312.

1 MONEREO PEREZ, ) L. arroduceion al nuwevo Derecho del Trabajo (Una
reflexion critica sobre el Derecha flexible del Trabajo). Tirant lo Blanch, Valen-
cla, 1996, pag. 137. Es mds, la lenta pero insistente penetracion de nuestra disci-
plina en las relaciones de trabajo del sector publico ha contribuido a constatar atn
mas si cabe que la pervivencia del régimen sometido a estatuto juridico publico o
administrativo, por ende caracterizado por su temple inmovilista, rigido y excesi-
vamente anclado en el pasado. supone, sin duda, perpetuar la existencia de valo-
res inadecuados para una Administracion modemna que ha de afrecer a los ciuda-
danos un servicio rapido y eficaz capaz de adaptarse a las necesidades del
administrade y de la sociedad en general, siendo este ultimo reclamo uno de los
principales motivos que instarian, a nuestro juicio, a la necesidad de reescribir
nucvamente el Estamuto del Trabajo unificado para que, en cualquier caso, abar-
que toda relacton dependiente y por cuenta ajena, con independencia de la cuali-
dad publica o privada del empleador.

+ RoDRIGUEZ PINERO ¥ BRAvo FERRER, M.: «Trabajo, Funcion Publica y
Constituciony, Seminario sobre relaciones colectivas en la Funcion Publica,
IAAP. Huelva, 1989, pag. 24.
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