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“Si el trabajo —en el maltiple sentido de la palabra—
es una obligacién, es decir un deber, es también a la
vez una fuente de derechos por parte del trabajador
Estos derechos deben ser examinados en el amplio con-

texto del conjunto de los derechos del hombre que le
son connaturales”,

Juan Pablo II

(;Enciclica sobre el trabajo humano, Laborem Exercens
edicién del Depto. Ecuménico de Investigaci )
Josl, TR Er . stigaciones. San

1
Introduccion

Este tema de las convenciones colectivas en el sector publico, toca
aspectos relevantes de caracter politico, econémico, social y juridico. Se
trata de una problemitica polémica y con posiciones antagbnicas clara-
mente delimitadas. No estamos frente a un punto de lucimiento tedrico,
sino —por el contrario— ante un hecho social de hondas repercusiones para
la estabilidad de la sociedad.

Por ello, este es un punto de vista entre otros. Empero, obviamente,
es nuestra perspectiva de analisis.

Tampoco pretendemos agotar la temitica que implica la convencién
colectiva en la administracién puablica. Haremos un repaso de algunos as-
pectos debatidos y trataremos de fundamentar nuestro ingulo de obser-
vacion.,

11
Estado mondrquico y estado democridtico

En el viejo régimen absolutista y mondrquico se establecia la divisién
social entre stbditos y aristocracia, en cuya cspide estaba el Rey como
autoridad politica centralista de origen divino, con el aval del derecho
natural. 1790

Con la Revolucién Francesa de 1’%9 y la de Orange (en Inglaterra, en
1688), se da un cambio radical en la configuracién de la sociedad, abrién-
Gose la era de la burguesia como nueva clase en ascenso, hegeménica y
dirigente. Tocaba a su fin el régimen mondrquico, heredero de las formas
politicas de la baja Edad Media. Para esos afios, la clase burguesa es la
clase revolucionaria que transforma la sociedad e inicia un modelo politico,
social y econémico diverso, fundamentado en la propiedad privada de los
medios de produccién y en las libertades pablicas correlativas (empresa,
comercio, trabajo, opini6n, etc.).

El padre fundador de la ciencia social moderna, Max Weber (1864-
1920)! denominard este sistema politico como “racional, burgués, capi-
talista”.

1 Romero Pérez, Jorge Enrique. La sociologia juridica ‘em Max Weber. (San José:
Universidad de Costa Rica, 2* ed. 1980, cap. IV).
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El instrumento. juridico que estructura la sociedad, segin el modelo
burgués, seri el derecho administrativo que establecerd las relaciones entre
la sociedad politica (el Estado) y la sociedad civil (el _conjunto de ad-
ministrados).2 Ce /

En el nuevo sistema politico, se establece la democracia formal en
base a relaciones juridicas formales (sujetos de derecho, ante la soberania
de lIa ley, formalmente iguales y libres;3 y, detentadores de la soberania
popular) que tienen como plataforma ideolégica de legitimacién la liber-
tad (formal), fraternidad (entre los iguales), propiedad (entre los duefios
de los medios de produccién y de distribucién) y el derecho a la insurgen-
cia; y la rebelién, que luego de 1800 fue eliminado por la nueva clase
dirigente (etimolégica e histéricamente burguesa), ya que perjudicaba a
sus intereses ese principio de la sublevacién contra la clase gobernante.

wlo 2

Derecho laboral y relaciones econdmicas en el mercado capitalista

III

No sdlo se establece el sistema politico democritico formal Y. libe-
.ral, sino que se construye lo esencial: el mercado capitali en el cual
las mercancias fluctian de acuerdo 2 las leyes de __Ig,g_Eertg. y la_demanda,

siendo el dinero la mercancia por excelencia,

La fuerza de trabajo es una mercancia mis que se vende en el
mercado, al precio que establece el punto donde se corta la curva de
oferta y demanda de ese bien. Las relaciones personales se hacen objetivas,
despersonalizindose la sociedad. A nivel juridico se establece que la sobe-
rania es la Ley y a nivel econémico la soberania es el mercado.

El derecho seri el instrumento regulador de Ia actividad del mer-
cado. De este modo el derecho mercantil (regulador de sujetos, mercancias
y valores intercambiables) seri €l instrumento legal prioritario del mercado
capitalista. Por su parte, el derecho laboral, se encargari de dar las re-
glas del juego entre el comprador de mano de obra (fuerza social de
trabajo) y el vendedor de esa mercancia (trabajador, empleado, obrero,
asalariado). De ese modo, el derecho de trabajo, contiene las normas ju-
ridicas de dos sujetos (comprador y vendedor) de esa mercancia deno-
minada fuerza de trabajo; siendo su precio, el salario. El mercado capita-
lista establece relaciones formalmente libres e 1guales entre sujetos de

derecho, también en pie de igualdad y ejercitantes de una voluntad ex-
presada libremente,

Ese formalismo.juridico y social, permitira a la_clase dirigente imper-
sonalizar su dominacién y objetivar en el mercado de bienes y_servicios su

2 Cf. Las obras de Antonio Gramsci, (México: Juan Pablo, editor, 5 tomos, 1972).

3 Cf. Vilar, Pierre. Iniciacién al vocabulario del andlisis histérico. (Barcelona:

Grijalbo, 1980, pp. 201 a 263). Max Weber. Economia y sociedad, (México:
Fondo de Cultura Econémica, 1974, t. II, in tote).
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i i berania (del Rey a la
t _de_poder. El cambio del titular de la sobe . Rey
isé;’i‘fﬂié“ p‘ﬁnﬁte, ademas, :aﬁfica:.'c;cécnmno a_r;i)gu;& i:lif co?c:cm df:l
poder, ya_que quien_gobierna es la Ley para sujetos. —formal
mente—alibq;lesg igua[%s_ que actian y viven en ese MAcrocosmos que cs el
}_hcrcado, verdadero demiurgo de la sociedad.

v
Administracién piblica y relacién laboral

Debemos apuntar que en este andlisis no interesa destacar el rotl ‘3:}-
Estado en cuanto Poder Pablico, en cuanto voluntad de imperium (po es

AClo CI1 quE
publica). Nos inte , _t:ab%ﬂ

| “mercado.
en_cuanto. emplea
e i 1 cual
ini i6 abli io institucional en el cu
tracion _pablica es ese espacio Ins :
se daﬁﬂdmﬁm;mb‘ﬁm entre el Estado-patrono y sus trabajadores
;) asalariados (burdcratas publicos). f 3
El mercado laboral en donde se conzli;g _vtrse_ geﬂdib h}zcear"za Agemés
i lama “Administracién publica .
bajo para €l Estado-patrono, se I raci¢ e e
D3jo | : fluxogramas, Organos p , enl
de ser un conjunto de organogramas, o B e
juridicos mayores y menores, personas legales de derecho piblico; 2
g:géilcgjmo le cnn};Po ) espago llamado “mercad; (doglc_le cotizan ys a(clle
i i i ici fuerza de trabajo, miquina:
uieren mercancias, bienes servicios) de ¢ 5
gscribir, puentes, edificios, instrumental para hospitales —contratos admi
nistrativos—, etc.
ituacié ia laboral, da lugar al esta-
Esa situacién de mercado d_e la mercancia laberal, 1gar
blecimiento de relaciones de trabajo y de su correlativa regulaﬂonCi d_erzﬁ:::
laboral ubicado en la administracién publica: derecho laboral administra
tivo o administrativo laboral.> : ‘
Pero, asi como al fundarse el capitalismo sobre la propiedad pnvacia
de medios’ de produccién y de districhién; y, el esta.blecmnento deu a
fibrica, se institucionaliza el hecho social de los trabajadores en centros
de produccién, dandose asi las condiciones objetivas necesarias (pero,
ﬁ_(i_fnf'id'éh{eéf_ para la organizacién de los obreros (lo que dari lugar a
Ios. sindicatos_del sectog_p;_i};ado, cooperativas y mutuales obreras, (_ftC:j,

asimismo —mutatis mutandis— al comprar fuerza de trabajo y ser loca-

4 Cf. Cerroni, Humberto. Metodologia y ciencia social. (Barcelona: Ed. Martinez
Roca, pp. 86 a 141). .
i echo administrative laboral. (Bogotd: Ed. Temis,
5 Y.Ol;ndcs lé\;g;eﬂ%er%r(:ﬁz; RD:ériguez, Tomis-Ramén, Derecho administrativo, :1;;:
:21 jeatos aa.';mdmim'mado'n. (Madrid: Instituto de Estudios de Administraci
Igfaff 3 13'972) Parada Vézquez, José-Ramén. Sindicatos y asociaciones de fun-
cionarios piblicos. (Madrid: Tecnos, 1968).
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lizada en los centros de trabaj i ili rmaci
ae jo burocritico, ello facilitard | i
de sméi::atos y grupos de presién de los asalariados dci l?;ta;o.fo S
'pr_oclamara de ese rpodo la libertad sindical, el fuero de los diri
gentes sindicales y la aplicacion de las normas juridicas laborales al sectolr

Gblico baj inacién indi ini
fd ¢ I;'AL)I.O la denominacién indicada del derecho administrativo labo-

v

Etapas de desarrollo del derecho administrativo laboral:

Estas eta se indi L "
it pas indican a modo de mera sefializacién pedagdgica

) Alicaci TR (L ; 3
) g!;ggggmmdgl ¢6digo_ciyil; y de trabajo (de caricter privado o

nistracién pablica). laborales del sector piblico (admi-

k) Regulacidn de cus _relaciongy laboral i [esta
¢s_mediante el
ar lugar a una relacion estatutaria, o mﬂl Fare

_ ~ lo que en el Ienguaj
impugnacién se llama Ja “dictadura e‘:stat;]t:s,tia“.*s guajlt: ol

c) 0 :
g laboral, entendido como
ruto de una negociacion entre las partes (Esta 0-patrono y sus tra-

bajadores) y de mecanismos de participaci mo goc
3] e C i
cién y la convencidn colectiva. B e e

A esas etapas, respectivamente, le corresponden estos criterios de base:
a) w:a o de aplicacién _del derecho comiin

Aqui se ejercita la concepcibn contractual civii

: civii, pues se e del
supuesto que el cotizador de fue jo ‘Ptraba‘ S
Estado-patrono (comprador ‘:: €5 - traba - 0:
1ad L] .. l.' 1 e i .
ta tesis respondia al criterio del Estado liberal, d

- . . - S

la justicia social, de la cuestién social y de 1:1' probf’t':z:r1atlie(zu'-lcl;:.adt':t‘;ci(:i:f3

laboral. Vi i : /
it co:r%;z‘,:m del cbdigo de trabajo, con una mentalidad de

Estft_grw{a tiene dos facetas historicas:

i) Tesis contract_lfal, en la cual se aplica el cédigo civil re-
("arrendamiento” de fuerza de trabajo,

“servicios”).

i) Tesis contractual, en la cual se aplica el codigo de trabajo.

6 Sala Franco, Tomds. La libertad sindi A
Universidad de Sevilla, Instituto st Aepeilert ey i b
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Frente a la aplicacién literal de la legislacién civil a los traba-
jadores del Estado (Estado liberal, 1821-1943); la_vigencia del

c6digo de trabajo, incluso para los asalariados del sector pul lico
‘%w—dtﬁ?ﬂﬁ,—@rmﬁ”ﬂ Estado social de derecho, que-
IPWWM
Givil. configurando asi un Estado que actaa en el sector social” de
fo comunidad y con esta_participacion inaugura el Estado inter-

p— . >
vencionista y empresario de nuestra €poca.

I5) Fase estatuaria.

Se da un paso hacia la legalidad y cierta justicia e equidad entre
el patrono-Estado y sus trabajadores, pues ya no s:;é:arte del derecho
comén o privado, en el cual ese Estado —empleador contra fuerza
de trabajo en el mercado laboral —como si fuera un particular,
“empresario privado”—, frente a oferentes que venden su “servi-
cio”® o fuerza de trabajo—.

Con la relacién estatutaria, se aplica el criterio idad_propio
fecho _administrativo, borado_por _la_Revolugi
¢ habla de empleo publico y de régimen _estatutario.
Dado que la Administracion Pablica es el mercado donde se vende
y compra fuerza de trabajo (servicios); y, el Estado, el patrono,
consumidor, comprador o empleador, estamos frente a una situacién
diversa a la privada com@n, pues, €se <
;_imperi es un_poder pablico

publica.

autoridad

En esta tesis estatutaria, se da paso hacia adelante en la equidad de la
relacién Taboral, el asalatiado es concebido como un agente pEbUCD, 5RO
“un servidor plblico, un medio (recurso humano) para conse, ir la efica-
cia de la administracién publica o, al menos, la ¢ cion de la actuacion
_ administrativa,

Esta concepcién se equipara ( mutatis mutandis) a la forma en que
ve el patrono privado al trabajador de su empresa, un medio de produc-
cion, distribucion, promocién o venta de bienes o servicios. Se_trata de

una ffffwﬁggoh de un_patrono_que wnilateralnicnte” mpore

Ias condiciones y relaciones de trabajo a sus _obreros o empleados. No hay
ceconocimiento de la fase laboral de'la relacién, en la cual Ios obreros
tienen derechos reales y ficticos, sino que se le cristaliza como un medio
de trabajo (fesis instrumentalista laboral ). Esta visién atrono
hacia el obrero e impli o8

7 Ortiz, Eduardo, Estado social de Derecho: Costa Rica. (San José: Revista de
Ciencias Juridicas, N* 29, 1976).

8 Concepto econdémico (servicio) de mercado, en el cual se venden y compran
bienes y servicios.
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t?mpleado. Por_su parte, el empleado ve las cosas en forma diversa Para
€l —ademis” de ser un medio para producir bicnes o seryi ios—”:._;mte(s
e na sujeto de derecho cqﬂgt_e'gl_g\ssubjetivos_
La ley y los reglamentos conforman el estatuto y componen los
derechos y deberes —fijados unilateralmente por_el_Estado-patrono—
que disciplinan_el régimen juridico estatutario, propio de la tesis del
empleo piblico. _ - ' I e

& ) L status juridico objetivado de la_relacién laboral.
s un jotento de someter a la legalidad la citada relacién, a la vez que

s un_medio legal para mantener el principio_de autoridad ablica
instancia_mediadora de obtener eficacia administrativa.® = e

Aparece de este modo la concepcié i abli
pCion estatutaria del empleo pibl
dentro del marco del derecho administrativo. L

¢) Fase de las negociaciones y convenciones colectivas en el sector
publicy.
/ Esta nueva etapa implica una democratizacién del Estado y el aban-
I tones_antorifarias—del poder piblico, Claro esti
. que esta apertura e_rr_lgg:égcg.,_garﬁpa.:tﬁ_deLEstada..ha. sido_conse-
: cuencia de la fuerza de los sindicatos publicos y de las_organizacio-
/4a . nes_internacionales, entre ellas, la 0 L
S -rnacional
Un poco rompe la acusacién que se le hacia al Estado, en el sentido
de q:ile éste ped:abdemocratizar y dar participacién en la empresa
privada, pero negaba esa politica laboral en su seno mi
administracién pablica. P S
Nuestro pais se encuentra en la lucha por esa democratizacién, en
12215 cual ya ha avanzado bastante, pues hace —aproximadamente—
anos que se vienen firmando convenciones colectivas
-"Rﬁblico. Empero, el actual gglmmmmgoﬁﬂczgiﬁ?m
cteras,10 se ha venido oponiendo aesa_s_gmmmammmdo
califica de izquierdistas a ciertos_grupos sindicales y a un sin-

dicato de la Administracién Péblica.11

reanizacion

9 Cf. Sala Franco, id., pp. 15 16, 25, 29, 46 a 48. Sobre la eficienci i
i ance , Pp. 15, . 29, . eficienci is-
gra;}l}rg, se indica el topico acerca de los ataques de la empresa prii'a.dafm;mfa
ineticiencia de la administracién publica, entre otros, Robert King Merton v sus
escritos sobre .Ios aspectos disfuncionales de la burocracia, tanto privada y't:om
pOblica. (Teoria y estructuras sociales. México, C.F.E., 1§65). X

10 Politicas: Enfrentamiento con los sindi i
: mier sindicatos y negacién de su papel como
de presién, constitucionalmente garantizado. Financieras: el Esxt;do arguziu:ﬁg
que no hay dinero para pagar los egresos que implican esas convenciones: siendo
el presupuesto, el limite de accién de los poderes pablicos. !

11 Este enfrentamiento dio por resultado la caida del anteri ini
] terior Ministro d j
abogada Estela Quesada, y su sustitucién pot el abogado Germin S:rrgf)ba{:tl}é
clc;rstg) més conciliador y negociador, (Administracién de Rodrigo Carazo, 1978

148

n_estemodo_frente—a-la-llamada, por el sector laboral piblico,
“dicladura g%?;mgu‘g”, respaldada por la concepcién autoritaria del Es-
tido, se va hacia una fesis patticipativa 'y de Tiegociacion (fesis_demo-

erdlizante); que ha dado lugar para que Jos ideologos del Estado-patronc
la califiquen<de la “dic, los_sindicatos iman
fIljff_[_(LS_buw organizados han atrapado al” Estado entre sus garras

vorgg@s#e_merrogatwas y de privilegios gremiales, que tienden a quebrar
el Estado y al pais.

En esa corriente estatutaria, promovida por el Poder Ejecutivo actual,
se han emitido varios reglamentos auténomos de trabajo,'2 homdlogos del
reglamento interior de trabajo del sector privado.

Por esa via y en base al art. 104, inciso 1;13 367, 2 inciso ¢ de la
Ley de Administracién Pablica y utilizando los articulos 191 y 192 de la
Carta Magna, el Gobierno actual ha emitido varios reglamentos auténomos
de trabajo para regular la relacién laboral del Estado-patrono con sus
trabajadores.

Asi por via de ejemplo, el reglamento auténomo de trabajo de la
direcci6n de comunicaciones (Gaceta del jueves 3 de julio de 1980), cuyo
primer numeral manda:

Se establece el presente reglamento auténomo de trabajo para nor-

mar las relaciones internas entre si y sus servidores, con ocasién o

por consecuencia del trabajo, de conformidad con lo previsto en los

arts. 66, 67 y 68 del Cédigo de Trabajo; 29, inciso e y 31 de la

Ley orginica del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, decieto

ejecutivo N 4 del 26 de abril de 1966 y disposiciones pertinentes

del estatuto de servicio civil y su reglamento.

Los servidores del ramo de las comunicaciones no profegidos por el

régimen de servicio civil, se regirin por el presente reglamento y las

disposiciones del Cddigo de Trabajo. (cussivas nuestras).

Por esta via del reglamento, se establece que los trabajadores estin
subordinados, estatutariamente, al régimen del sefvicio civil y en su defecto
al Cédigo de Trabajo. _ st

Estos reglamentos de trabajo comprenden estos aspectos: nombra-
mientos_y contratos de trabajo, jornada de trabajo, categorias y salarios,
descanso semanal, vacaciones, dias feriados, aguinaldo, 'tr‘aggajg_g;_muieges
y menores de edad, obligaciones y prohibiciones_de los servidores, regis-
tro de asistencia, llegadas tardias, ausencias, sanciones disciplinarias, con-

diciones de seguridad e higienc en el trabajo, riesgos profesi eti-

12 Murillo Arias, Mauro. Régimen de emplea en la Ley de Administracidn Piiblica.
(San José: U.C.R.,, Escuela de Administracién Publica, 1979, in toto).

13 Art. 104. 1 = En silencio de la ley, el jerarca podrd nombrar, disciplinar y re-
mover a todos los servidores del ente, de conformidad con los arts. 191 y 192
de Ja Constitucién Politica, que remiten a la legislacién laboral en casos de
destitucién y a falta de relacién estatutaria. En puntos posteriores analizaremos

esta situacion.
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ciones y reclamos, licencias, becas,” incapacidad, para trabajar, ascensos y
. ¥ e . . = e ——
traslados y disposiciones varias.

Esta clase de reglamentos merece un tratamiento por aparte en un

ensayo particular. Aqui solamente lo dejamos citado, con estas breves ob-
servaciones:

a) Se trata de una normativa auforitaria, en la cual el Estado-patrono
define unilateralmente las condiciones y relaciones de trabajo, a Ia
vez que instrumentaliza el iws variandi como una prerrogativa pa-
tronal y no como una garantia del trabajador,

b) Ratifica la concepcién estatutaria laboral y remite al Cédigo de Tra-
bajo, legislacion de derecho comun, insistiendo en una posicién
superada_por el régimen de empleo piblico. No se trata de obreros
del sector privado, estamos frente a trabajadores de la Administra-

cién Pablica. El mismo estatuto o reglamento auténomo de trabajo,

responde a una concepcién privatista de la relacion de trabajo.

¢) De lo anterior se deducen las similitudes entre los reglamentos
internos de trabajo, de la empresa privada; y, los citados reglamentos
auténomos de la_empresa publica, con un criterio de privatizar esa
relacién laboral y de negar por esa via los criterios democratizadores
y de participacién, que implican las negociaciones y convenciones
colectivas de trabajo en la Administracién Pablica, dmbito de apli-
cacién del derecho piblico.

En sintesis: Ja politica laboral del actual Gobierno (1978-1982) por

romover s _de tr: estra la tesis

astatal por la privatizacién de la relacién laboral pablica y el mantenimiento
de la “dictadura estatutaria”, Ello, responde a una concepci6n. autoritaria
del Estado.

_Tal es la naturaleza de la presente relacion entre Administracion
Pdblica y relacién laboral, en el Gobierno actual.

VI
Proyecto de Cddigo de Trabajo (1943)

Sin pretender historiar la situacién laboral en Costa Rica entre los
afios de 1821 a 1943, indiquemos simplemente que en el Siglo XIX privo

Ia cogsggcién civilista, Asi las cosas, ¢l contrato de trabajo era un conve-

nio_privado_entre partes libres e iguales. Esa tesis civilista fue modificada

pot.la_tesis reformista. labosak de 1943, con Ja emisién de las garantias

sociales, a nivel constitucional, y la promulgacién del Cédigo de Trabajo.

_ Cabe sefialar que la historia social de nuestro pais esti por ser
escrita. Ya el historiador Vladimir de la Cruz ha hecho un esfuerzo pionero
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en esta linea de investigacion,'® que debe ser continuado para comprender
y conocer mejor nuestro desarrollo institucional global.

En el mensaje de remision del Codigo de trabajo, el Presidente de
la Repiiblica, médico Calder6n Guardia, rnamfer_até que “se crea un régimen
particular para los servidores del Estado y sus instituciones, pues en virtud
de las peculiares caracteristicas que en estos casos reviste el contrato
de trabajo, consideramos oportuno limitar un poco los miltiples derechos
que nuestro proyecto concede a los trabajadores en ‘general. Es evidente
que los funcionarios, empleados y obreros ptblicos deben gozar de todas
las ventajas posibles, pero no de aquellas incompatibles con la seguridad

del Estado y la naturaleza del cargo que sirven™.!3

Esta es la limitacién que establece el citado politico: [a_segusidad
pacional. Todos los derechos y garantias laborales que no sean incompa-
tibles con dicha seguridad, serin de aplicacién para los trabajadores del
sector publico. Obviamente, las convenciones colectivas _no_atentan conira
esa_seguridad nacional.

Tanto del Cédigo de Trabajo mismo como de los escritos de Cal-
der6n Guardia, se deduce —expresamente— lo siguiente:

i. La afirmacién de que el Estado también actia como patrono.

ii. la consolidacién de todas las garantias y derechos laborales de los

trgbajadores del Estado, con excepcion de los limites que estableze-.

A

a seguridad nacional. TS TR

iii. Equiparacién, en cuanto a derecho y garantias laborales se refiere,
entre los trabajadores del sector privado y piblico; y, por ende, Ia
“configuracién de un cosmos de trabajo en el cual acthan obreros y
“patronos; con la salvedad apuntada sobre la seguridad nacional,
la cual resulta logica.

.

Vil % %

Dictamen de la Comisién Especial del Congreso
sobre ¢l proyecto del Cédigo de Trabajo

Este dictamen lleva la fecha 24 de julio de 1943. En este documento
se pronuncia a favor de las convenciones colectivas de trabajo, ya que se
“adapta idéneamente a la realidad costarricense”. Tanto para la “organi-
zacion de nuestra agricultura” como para la “incipiente industrializacién

14 Las luchas sociales en Costa Rica. (San José: Ed. Costa Rica, 1980).
Mensaje al Congreso Constitucional, acompafiando la remisién del Cédigo de
= Tr?ll)ai]o, 12 de aslgar:i[ de 1943, en la recopilacién de documentos laborales de los
profesores Ratil Marin y Bernardo Van der Laat. (San José: U.C.R,, Facultad
de Derecho, 1979, p. 12).
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del pais nos obliga a legislar para” el porvenir”. Indicando que se debe
construir el mafiana sobre los sélidos cimientos legales en que se ha de
apoyar la concordia entre capitalistas y trabajadores.16

En este dictamen no se excluyen a los trabajadores del Estado de
la aplicacién de las mencionadas convenciones colectivas. Por consiguente
ha de entenderse que también los miembros de esta comisién parlamen-
taria, aceptaron ese régimen laboral para estos asalariados. Ademis, estu-
vieron de acuerdo con las palabras el mensaje de envio del mencionado
proyecto por el Presidente Calderén Guardia.

VIII

Cddigo de Trabajo (1943)

En este cuerpo legal (CT) apuntamos varias normas:

Art. 2. Definicién de patrono: toda persona fisica o juridica par-
ticular o de derecho pitiblico que emplea los servicios de otra u otras, en
virtud de un contrato de trabajo, expreso o implicito, verbal o escrito, in-
dividual o colectivo.

Art. 4. Trabajador es toda persona fisica que presta 2 otra u otras
sus servicios materiales, intelectuales o de ambos géneros, en virtud de

un contrato de trabajo, expreso, implicito, verbal o escrito, ‘individual o
colectivo.

] Art. 14. Esta ley es de orden piblico y a sus disposiciones se su-
jetarin todas las empresas, explotaciones o establecimientos, de cualquier
niaturaleza que sean, p#blicos o privados, existentes o que en futuro se
establezcan en Costa Rica. . .

{Irt.__15. Los convenios y las recomendaciones adoptadas por Ja
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) son fuente de derecho, en

cuanto no se opongan a las leyes del pais; y, los principi 1
derecho comﬁn.PO 2 P bt P pios y leyes del

. Art. 56.__Todo patrono particular esti obligado a celebrar conyen-
ciones colectivas.

Arts. 49 a 65. Se regula aqui lo relativo a los contratos colectivos
de trabajo,

16 Cf. Documentos. Marin y Van der Laat, p. 32.

152

Arts. 54 a 65. Regulacion de las convenciones colectivas de trabajo.
b : '

Dado el ambiente contrario a las garantias laborales, de parte del
sector patronal conservador y antisindical, los legisladores tuvieron la ne-
cesidad de indicar expresamente en el art. 56 citado, que las convenciones
colectivas de trabajo son obligatorias para el patrono patticular, que es el
sector_en el cual hubo y hay una fuerte presién para no cumplic con el
Cédigo de Trabajo.

Esti claro en el proyecto de cédigo enviado por el Poder Ejecutivo,
Dr. Calderén Guardia, que la Gnica limitacién a los derechos de los traba-
jadores del Estado, es aquella que establece la seguridad nacional y por
supuesto que ésta no puede limitar o inhibir el ejercicio laboral de tales
convenciones. Bien claro fue el médico, Presidente Calderén, cuando afir-
mé en ese documento de remision del proyecto del cuerpo de ley citado
que los “trabajadores del Estado” gozan de los mismos derechos que los
asalariados del sector privado.

Insistentemente abogados del Gobierno de turno (1978-1982) han
estado invocando una vieja y miope sentencia de la sala de casacién, de las
15 horas y 10 minutos del 20 de julio de 1951 (tiene 30 afios de obsoleta,
al menos) que dijo en su considerando I:

“Que el tribunal superior de trabajo ha interpretado rectamente el
articulo 56 del codigo de la materia, al entender que éste impone
al patrono particular, en el supuesto a que el mismo se refiere, la
obligacién de celebrar con el respectivo sindicato, cuando éste lo
solicita, una convencién colectiva con el fin inherente a tales con-
venios, obligacién ésta que no alcanza al Estado o a sus instituciones,
pues el término ‘particular’ que emplea dicho texto, circunscribe la
obligacién a aquellos patronos que no son el Estado o sus insti-
tuciones”.

Esta sentencia tenfa el objetivo de aplicar literalmente el art. 56, con
el fin de exponer su criterio negativo a la firma de dichas convenciones
en el sector pablico.

0.6
Constitucién Politica de 1949

De acuerdo con los principios juridicos (apotegmas o aforismos),
una “ley posterior deroga la anterior” cuando son de la misma naturaleza
e inciden sobre el mismo campo de aplicacién; y, la “norma de fango su-
perior S)Le_impgn_e a la inferior” (principio de resistencia y potencia de las
normas).

Cuando se emite la Carta Magna de 1949, se establece el derecho
a las convenciones colectivas (art. 62), con “fuerza de ley entre las partes”.
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Esas convenciones se pactan entre la- parte patronal y la parte obrera. Por
supuesto, que no se. pueden establecer distinciones ni discriminaciones en
el mercado de trabajo, lo cual esti prohibido por la propia Carta Magna
(art. 68). g

Esta norma 62 deroga implicitamente el art. 56 del Cédigo de Tra-
bajo (si se parte de una interpretacién literal y sin contexto del art. 56
supraatadq);.o sea, confrontando esas normas Gnicamente. Segin la ju-
risprudencia judicial de 1951 citada, se dijo que no cabian esas conven-
ciones en el_sector piblico porque el art. 56 indicado, se referia sélo al
patrono particular, Claro estd, que esta sentencia esti equivocada, desde
nuestro punto de vista, por cuanto el art. 62 de la Carta Magna derogd
esa jnterpretagén estrecha y gramatical del art. 56 de la normativa laboral
privada. ’Opwap:lente, que con la interpretacién contextual y congruente
con la Idgica interna del cddigo de trabajo, si cabian, desde 1943 las
convenciones colectivas con el Estado-patrono.

X
Articulos 62 y 191 a 193 de la Carta Magna

No existe incongruencia entre esos articulos, sino armonia. El
art. 62 manda las convenciones colectivas donde quiera que existe relacién
laboral (patrono pidblico o privado); y, los articulos 791 2 193 del “ser-
vicio ¢ivil” establecen otro problema: el de acabar con la ineptitud y
rapacidad del partido politico ganador en las elecciones que ponia su
clientela clectoral en los puestos de la Administracién Péblica, sin tener
rc%]};'.sltj}s ni preparacion para el desempefio de su gestion pﬁblir;a (funcién
prbical. '

Esta idea del servicio civil y de funcionarios de carrera administra-

tiva venia desde principios de siglo en nuestro pais, recolectada la infor- -

macién, €n grupos reformistas y progresistas de esos afios (1920-1949)
La tesis era darle al Estado funcionarios capacitados para el cargo. A uf
se apunta hacia e/ agente piblico y su relacién orginica con el épargto
estatal. En cuanto funcionario o empleado, tales requisitos, trimites
procedimientos quedarian establecidos en un “estatuto” de "se’rvicio sivil"y
para dlSt'll'lgull'IO del “servicio militar” o al “servicio religioso” que tiem;
sus propias regulaciones.

Los derechos, garantias y libertades puablicas de los trabajadores en
general, no importa donde ubican sus vinculos laborales, quedan intactos
¥y vigentes, ya que no podria interpretarse que esos arts. citados 191 a 193
implican una derogatoria de los derechos laborales constitucionalmente
garantlzados. _Serfa leer algo que no estd escrito; y, mas adn violar la l6gica
juridica constitucional, referente a Ja prioridad de las libertades y derechos
ptblicos, nicleo fundamental del sistema republicano liberal.

Por otra parte, se trata de normas (62, 191 a 193, ct.) de distinta
naturaleza, funcién y objeto.
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pdl|
Convenio 87 de la OIT

La Reunién se efectia en San Francisco (USA) del 17 de junio al
10 de julio de 1948. Convenio relativo a la libertad sindical y a la pro-
teccién del derecho de sindicalizacion.

Esta convencién entra en vigor el 4 de julio de 1950.

Su art. 2 manda que los derechos de sindicalizacién los ejercen los
trabajadores, sin ninguna distincién y sin autorizacién. Refiriéndose a los
derechos sindicales de los trabajadores del ejército y de Ia policia, (mili-
tares y policias) en el sentido de que la legislacién nacional deberi deter-
minar hasta qué punto se aplicarin las garantias previstas en esta con-
vencién 87.

Eso significa que incluso los servicios publicos de seguridad nacio-
nal (ejército, policia) tienen derecho a la libre sindicalizacidn, con la
tegulacién propia de las respectivas legislaciones nacionales.

A fortiori, el resto de los trabajadores del Estado “y sus institu-
ciones”.

Cabe aclarar, suscintamente, aqui que la distincion entre “servicios
publicos administrativos” y aquellos “servicios pablicos comerciales e in-
dustriales” (cf. sentencias del Consejo de Estado francés), queda diluida
en la medida en que se interpreta que las relaciones laborales se desa-
rrollan entre patronos y obreros, no importando su ubicacién en sectores
publicos o privados ni la desagregacién que al interior de esos sectores
se pudiera hacer. Como veremos luego, la Ley de Administracion Publica
(LAP) hace un intento, lamentable, por reactivar esa obsoleta distincién
(cf. arts. 111 y 112), dado que el criterio laboralista quedé secundarizado
ante una perspectiva administrativa, por razones del todo no conocidas.

XII
Convencion 98 de la OIT

Esta convencién de 1949 establecié el fomento y estimulo de Jas
convenciones colectivas (arf. 4). Afirmando su art. 6 que respecto de los
trabajadores del sector piiblico, que no se debe interpretar esta convencién
en menoscabo de sus derechos o de su estatuto laboral, ya que esta conven-
cién no trata expresamente de los burdcratas pablicos.

Por su parte el comité de libertad sindical del consejo de admi-
nistracién de la OIT, expresé que ese convenio regia para los trabajadores
del sector ptblico y del privado, padiendo (no teniendo ni debiendo)
exceptuarse a los funcionarios al servicio del Estado. Con lo cual indican
que pueden efectuar convenciones colectivas, aunque queda a criterio de
las partes no hacerlo.
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Esa excepcion optativa o facultativa, podria jugar en contra de aque-
llas convenciones y de esos funcionarios “del Estado”; empero, habria
que definir exactamente que son “funcioparios a ici stado’.
Acaso, aquellos que estin en los servicios Iﬁbiicos administrativos tradi-
cionales y clasicos (seguridad pablica, salud, transportes, correos, etc.)?;
‘0, que trabajan en el Poder Ejecutivo? Estamos frente a una expresion
juridica indeterminada. Y, por ello, requiere precisién, para no interpretar

contra los trabajadores; aplicando por ende el principio in dubio pro
operatio.

Por esta razén, dicho comité de libertad sindical de la OIT, expres6
que esa calificacion de exclusion optativa (a cargo del patrono-Estado)

, atafie a los que trabajan en los drganos de poder piiblico: ministerios o
entes similares; mientras, que tienen _?eno derecho a las convenciones

aquellos  trabajadores del resto de la Administracién Pablica

Ja . stracién P (cf. publica-
Cidn de ese comité, Ginebta, OIT, 2¢ ed. 1976, p. 94).

Tal vez aqui se trae a colasién la distincién, ya superada por el
Consejo de Estado francés, entre actos de gestibn y actos de autoridad.
Simplisticamente, podria decirse que aquellos trabajadores que estin eje-
catando actos de autoridad, pﬁéc?e"ﬁ"s'er excluidos de estas convenciones
colectivas y los que realizan actos de gestién tienen pleno derecho a fir-

marlas,

La clasificacién dicha la eliminé ese Consejo, entre otras razones,
afirmando que los actos del Estado son propios de éste y en el gjercicio
de la funcién administrativa para ser calificados de “actos administrativos”,
ya que esa distincién anterior podria dar lugar a zbusos del Estado para
conectar actos de autoridad con los actos politicos (en su versién Pprimi-
genia) fuera del control del Poder Judicial (cf. Maurice Hauriou Derecho
constitucional y administrativo; y sentencias del Consejo indicado, Colec-
cion Arréts). En este sentido la linea tendencial va hacia el control ju-
risdiccional pleno sobre los actos de la Administracin Pablica, reduciendo,
cada vez mis, los supuestos de concrecién e actos residualmente “poli-
ticos” (0, sin_control judicial);. s A

En dltima instancia los criterios limitantes para la convencién co-

lectiva en el sector piblico son: seguridad nacional y el _orden_piblico,

(criterio funcional) en mucho mayor grado que el criterio de trabajadores

de los 6rganos del poder piblice (criterio organicista).

La Convencién 98 OIT, entra en vigor el 18 de julio de 1951 en
Costa Rica.

XIII
Estatuto del Servicio Civil (1951)

Este estatuto en consonancia con los arts. 191 a 193 de la Catta
Magna desarrolla esos articulos constitucionales.
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Refleja dos objetivos: 1. lograr la eficiencia en la Adm‘;nllstEr::;gré
Piblica; 2. tutelar o proteger a los “servidores” o trabajadores &31 g
(art. 1 del Estatuto del Servicio Civil, trabajadores al servicio de
Ejecutivo). _ an

] La )Carta. Magna (art. 191) se refiri6 sélo al criterio de "Ia eifl:l:a(:la
como elemento orientador de la relacién entre el Estado y los “servidores
ptblicos”. (Criterio de agente piblico). e

Fse criterio de regulacién tutelada o protectora, gl,l:eda estab e(ild(i
en el estatuto citado (1951). Esta perspectiva. _estatutaria ﬂen.‘lla cual _l,g__
Estado unilateralmente establece las “reglas de juego de la re atc:on &
Boral, responde al estereotipo de la “dictadura_estatutaria m;)rﬂplhes 3:‘_; =
trabajadores del Estado. é}pora, generalizada bajo el nombre de “reg
mentos auténomos de trabajo”. . '

" Aplicando el criterio de que la ley especial prevalece (en su inter-
prel:acic’nilJ y aplicacién) ?_ la ley ge:ct:ml:i :l_e. géug?;ddqurrﬁlﬁ;j?ti ; S;E;;tgt;;
i iori en su eficacia respecto ) 5
f:ffle' sgnrilgﬂ?g en los aspectos nop regulados expresamente en el estatut;;
La ley de referencia en este caso, es la privada laboral, por re:lzloncs -
existencia y de antecedente histérico. Por este motivo, algunos 1c§:n_%n_
las relaciones del empleo péblico las tegula,el derecho comian en 's]ién
cién con el “derecho estatutario”, cuando éste existe; y, en Su omision,
5lo el cédigo de trabajo. -
s eAI enfrar en vige]ncia la Ley de Adm@n_istracjén Piblica (IfAI:)‘, l‘i:ll
sector de opinién afirma que se han “publicitado™ (sometido a rilgu?ea
del derecho administrativo, att. 112), dejando sin efecto el Céd'lu]%ﬁ e}:‘,{'t;
bajo y todas las anteriores normas que regulaban eluempleo piblico. Es
argumento es un sofisma y lo analizaremos después. . T -

No entraremos en la critica al régimen del servicio civil, esenc:i r
mente ubicable en sede de su director, cargo de confianza del Po ::;

Ejecutivo, al igual que el tribunal respectivo. Digamos solamente que s ;i
régimen ha funcionado mal porque estd sujeto al Po@erdj‘.;ecutwo fa;‘;-
manipulaciones politicas. Esta subordinacién politica dplics - v entr:
miento serio al correcto funcionamiento de ese régimen.

X1V
Convenio 151 de la OIT

Este convenio ha sido adoptado por la OIT en 1978 y en su art. 7
manda que deberdn tomarse por los gobiernos las medidas neceszg:xas y
adecuadas para el pleno desarrollc{ y_ utilizacién de procedimientos de n:;
gociacion entre las autoridades publicas competentes y las organizacion

17 Cf. Revista Procuraduria. N° 12, 1979, sobre el punto de vista de esta oficina.

ienci idi i Luis Guitérrez,
Cf. Revista de Ciencias Jundlca_s_l,\.l" 43. Eugenia Zamora y
. sobre “?'vlr;i Tribunal de Servicio Civil" (1981). San José.
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de empleados piblicos, acerca de las condiciones de empleo o de cualquiera
otros métodos que permitan a los representantes de los empleados publicos
participar en la determinacién de dichas condiciones.

De _conformidad con el art, 15 del Cédigo de Trabajo, las conven-
ciones aa’optada.r por la OIT son fuentes de derecho costarricense, En este
sentido se tornan de obligatorio acatamiento como tales fuentes juridicas.

Con mayor razén (a fortiori), los convenios 87 y 98 de la OIT
ratificados por Costa Rica son fuentes de derecho y normas juridicas de

rango superior a la ley formal e inferior a la Constitucién Politica (art. 7
de ésta)

Esta es otra razén para darle refutacion al error de algunos que di-
cen que el principio de legalidad, establecido por la ley de administracién
pablica (LAP) (empleo publico sujeto al derecho administrativo) impide
las convenciones colectivas en el sector publico. Pues, existen normas
juridicas (convenios ratificados, normas del cédigo de trabajo, de Ia
Carta Magna) que expresamente las permiten, recomiendan y fomentan:

y convenios adoptados por la OIT que actian como fuente de derecho
en este terreno del empleo piblico.

XV

Congreso iberoamericano de derecho laboral
y seguridad social (Caracas, 1977)

_En este congreso se afirmé (“conclusiones™) que es discriminatorio
y atenta contra los derechos humanos el marginar a los servidores piibli-
cos!? de las mejoras y beneficios que obtengan los demis trabajadores,20
También el art. 68 de nuestra Carta Magna manda lo mismo (cualquier
clase de discriminacién laboral es inconstitucional ).

XVI
Congreso de Stuttgart (1961)

En este mismo orden de ideas, en el congreso de la “Internationale
des services publiques”, celebrado en Stuttgart, se concluy6 que es para-
dégico y absurdo que el Estado imponga al sector privado las obligaciones

19 No vamos a entrar aqui a la discusion sobre el concepto “servidor publico”
pues incide sobre otro campo analitico. Nada mds digamos que se usa ideold-
gieamente por la cipula del poder pablico para legitimar sus relaciones sociales

de dominacién (bloque en poder, cf. Gramsci) respecto de Ia sociedad civil y de
ella misma,

20 Esas ventajas para los obreros del sector privado son teéricas la mayoria de las
veces en nuestro pais, pues carecen de fuerza sindical y de medios reales de
presién para que se ejecuten y respeten sus derechos.
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la gacullad d® Dere

otecd
legales de negociacién colectiva y conci!iacml;‘i j_r,den ssu papel de empre-
sario y patrono se lo niegue a sus propios trabajadores. e
Sin duda que es inmoral esta conducta del Esdtado-patrlci}gllqénto i
tado esti llamado a dar ejemplo de morahdafl_éy de (:Lil::‘;; ¥ e
ordenamiento juridico. Y esto, que es una peticion de prinCip

i j igencia sindical y ciu-
la realidad, debe jugar como exigencia sin =
fifcf:g:t;ff ::;;Iig;i al Estado a comportarse ética, legal y oportunamente.

Observacion 1. Es inconstitucional e i}egal, qq_gbe_l Estado como
Patrono se niegue a firmar convenciones colectivas de trabajo.

Observacién 2. Ese comportamiento del Estado es inmoral; y, viola
los derechos humanos.

Xvil

S j ales
Pacio internacional de derechos econdmicos, sociales y cultur.
de las Naciones Unidas

Costa Rica lo ratificé de primero (aunque es el Esta‘i:}:(; t;?bf;[slsgg
primero que se encargado de violarlo) el 29 de noviem

Segin su art. 8, los Estados partes se compro;plrjstene aaigzianst\ilzaerle:}
derecho de toda persona, a fundar sindicatos 3;1 a 'irlc isir: S Nesomen
i6n. No podrin imponerse otras restricciones al €] P
“ e las que prescriba la ley y que sean necesarias en una s&:)l:c)llt:: el
Erl:itica E(I:.!l interés de la seguridad nacional o del orden publico, o p
la proteccién de los derechos y libertades ajenos. . o oot

En ese mismo art. 8 se reconoce no s6lo la 'Ilbertad sll_lrL clecadyderedm
cionar sin obsticulos el sindicato, sino que ademas se reco

a la huelga (en Europa y Estados Unidos igualmente opera), ejercido

conforme 2 las leyes de cada pais. Huelga para tlodos los.l sgcttoges, folﬁ)l;g;
i a i la huelga en el Estado, )
os. Claro esti, que si se reconoce . : y
i’afg;vaigs convenciones go!ectivas, que se pueden firmar por la wsase[:;aflcz:
de la negociacién, o mediante la presién o la huelga, para de boca
en el arbitraje o en la conciliacion.

21 Marin, Rafil. “Estudio sobre la obligacién que tiene el Estaclsﬁ) any ;::é_lnss:;t;;gg::
de ne’gocim' y firmar convenciones lmlemvf:lseldefe:'rzaoiﬁjriil. gacional " g
de 1979, mimebgrafo, referente al caso
in toto). :

W i 1 estudio del derecho

i v der Laat, Bernardo. “‘Materiales pasa € : .

€ g{am;im!};uinyc\g;na 'R?ca". Documentos. Facultad de De:echté u. C.RJI_{; :rz [:::fsza
Cisﬁo i&bel et al. Convenciones colectivas celebradas em Cosia Rica,

de Ciencias Juridicas N°® 35, 1978, San José).
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XV
Carta internacional americana de garantias sociales (1948 )

girmada en Bogotd el 2 de mayo de 1948 y fatificada por Costa Rica
u art. 7 manda que Ia ley reconoceri y reol '
Zieigél;mcxona col_ectivos de_ tr_abajo; Y el art.y24gs:§1aieanﬁfn?cses€$g actioi
labaralo aa:iuel eXista una jurisdiccién contencioso especial administrati:a
. p 0s conflictos entre los empleados pablicos y el patrono-

Esta jurisdiccion contencioso administrasi
: : nisirativa laboral, consid
;::dnecesanz en Costa Rica, aunque por via de jurisprudencia selh‘;mdeglue
O una dualidad jurisdiccional, de acuerdo a la naturaleza del asun;:

por consiguiente zonas ciegas o ‘“cla-

¥, sala primera, respectivamente.

XIX
Cddigo Municipal, Art. 121 (1971 ¢

De acuerdo con la reforma de 1
¢ 1 974 al articul '
s¢ permiten las convenciones colectivas en la zona d(; };sl ngi:nicgi?alcig::iﬁ),

puntualizindose que para aprobar los aumentos presupuestarios para ha-

cetle frente a las erogaciones derivadas de esas convenciones, se tiene que
»

probar que se ha dado un aumento en el nivel de vida (costo de la vi a)

conforme a los datos i
P e yq:eil £;f:-porc:one el Banco Central y la Direccién

Esta facultad expresa ha permitido que en las municipalidades se

firmen esas convenciones El caso d
_ ¥ e la de San José generd i
f‘ill C;'?lin;lergg rla: opuso, (;:u 1979, a reconocerla y t{até ﬁen:;;e ﬁ%ﬁ]gﬁ?
iy discusién, se impuso el art, 121 citado y la convencitn se

XX
Ley de Administracién Piblica (1978)

Al entrar en vigencia esta ley,

eficacia desde varias trincheras- a) " it A

la ley es oscuro, muy técnica y de

* Por ley N° 124 del 1° de jun: cambi
:gg;:ncsl:!mm‘dc las salas dee ﬁ?q i l?agsffe la mti;ahde“?;ﬂ:iégg'dkmﬂmw .
B CE R l;omero Pérez, Revista Judicial, 19, 1981), 3
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dificil comprensién; b) su aplicacién resulta compleja y es mejor dero-
garla, ya que complica mucho la situacién; c) esa ley requiere una admi-
nistracién piblica con mds formacién; d) se trata de una camisa de fuerza
para el Estado; y, e) atenta contra los sindicatos y los cmdplcados publicos,
porque elimina el derecho a sindicalizacion ,el cédigo de trabajo queda
derogado ya que se trata de una relacion laboral de derecho administrativo.

Esos ataques a la ley, responden al criterio de dejar al Estado libre
de trabas para su actuacion, abusando del supuesto de partida: los actos
administrativos son legales.

Frente a esos cargos interesados en liquidar la ley, lo cual no han
podido hacer, se puede responder lo siguiente:

1) Los articulos referentes al agente ptiblico, llamado “servidor piibli-
co” o “funcionario péblico”, hacen la distincién entre aquellos de derecho y
los de hecho (los nombrados con investidura y demis requisitos de nom-
bramiento y competencia correctos) y los que tienen defectos (absolutos
o relativos) de nombramiento o de competencia, entre otros.

2) Art. 111.* Define lo que es el empleado piblico, a quien lla-
ma, via legitimacion de la labor administrativa, “servidor”, (pues se su-
pone que le sirve al “comin”, es decir a la sociedad y a sus integrantes;
ya sabemos que la critica a la burocracia piblica es fuerte y que, en cierto
modo de “‘servidores” han pasado a ser “amos de los administrados, suje-
tando —segiin se dice— a la servidumbre de la “'ventanilla” y del escri-
torio a los administrados; (Cf. Robert Merton, Max Weber).

3) Art. 112.* El derecho administrativo seri aplicable a las rela-
ciones de servicio entre la Administracién y sus servidores pablicos, que
participan de la gestién pablica del Estado o Administracién.

En lo que ataie a los empleados piblicos de los servicios comer-
ciales e industriales, se regirin por el derecho mercantil o laboral (derecno
privado) (art. 111, 3).*

4) En el art. 112* se afirma la pertinencia del derecho laboral
administrativo. De acuerdo con este criterio legal, se podria decir que se
establece el principio de legalidad en esta materia. Asi las cosas, por los arts.
7, 60 a 62 de la Carta Magna; 2, 14, 15 y 578 del Cidigo de Trabajo;
las convenciones 87 y 98 de la OIT, ratificadas por nuestro pais y los ins-
trumentos legales supracitados de caricter internacional, como el art. 7 de
la ley de administracién puablica, que establece que la costumbre es fuente
de derecho, se tiene como sujetas a derecho las convenciones de comentario.
Y, hace 25 afios que la administracién piblica de Costa Rica viene fir-
mando esas convenciones colectivas; se concluye que las convenciones colec-
tivas en el sector piblico cumplen con el principio de legalidad (con-
clusidn 3).

* Los articulos citados son de la L.A.P. (Ley de Administracién Piblica).
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5) Independientemente de ese criterio de legalidad, comentado ¥ pun-
tualizado, diremos que la ley de administracién piblica cede frente a Jos
convenios 27 y 98 OIT mencionados y respecto de la Constitucién Poli-
tica (art. 62). Siendo, por tanto, inconstitucional este articulo 112 de la
LAP, si se quisiera esgrimir, para impedir (a pesar lo argumentado sobre
el principio de legalidad), Ia firma de convenciones colectivas en el sec-
tor publico.

Observacicn A. 1a relacién estatutaria no impide la convencién co-
lectiva en el sector pablico.

Observacion B. El estatuto tiene competencia en el logro de la
eficiencia de la Administracién —al menos tedricamente postulado—; cf.
art. 191 de la Carta (concepcién del agente piiblico, como titulares

de 6rganos del Estado) (tesis estatutaria-orgdnica).

Observacién C. La convencién colectiva se aplica en el terreno de
las relaciones laborales del sector publico. (Tesis referida al vinculo la-
boral).

1. Aspectos politicos de la cuestion,

Considero, como juicios de valor, que en un sistema democritico tiene
un valor prioritario la estabilidad del sistema y el logro de fines como
la justicia social, el desarrollo econbmico y social, la redistribucién del
ingreso nacional y la preocupacion por el nivel de vida de los miembros
de la sociedad:

En este sentido, estimo que las convenciones colectivas en el sec-
tor piblico (que es el tema de este trabajo) como en el sector pri-
vado, al igual que el robustecimiento de los sindicatos (en Ia participacién
de las decisiones del sistema y en el disfrute de los beneficios globaies
de la sociedad) es vital para la existencia de un sistema democritico.

En el cuadro actual de la situacidn de poder, en el cual formamos

al interior, con organizaciones empresariales fuertes y articuladas (in-
terna y externamente), es un requisito sine qua non, la cuota de poder
politico al sector de los trabajadores, como un mecanismo estratégico de

¥, que se establezcan ciertos fundamentos en la relacién de poder (en los
sectores laborales, de patrono y obreros) que permitan la convivencia social,
basada en el respeto y en el desarrollo integral del pais. Dicho en una
forma un tanto resumida: la democracia implica sindicatos libres; y, el
Estado democritico tiene que dar un marco de accién que permita las con-
venciones colectivas en el sector publico e incluso el ejercicio de la huelga
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i iterio libertario, responsable y
al ordenamiento legal, con un criterio resf
fl(;nfgi;ﬁgn piblica; y, no bajo supuestos autocrdticos y autoritarios.

XX1
Resumen:

Las convenciones colectivas tienen existencia y vigencia en el
sector prblico y en el privado.

Asi lo establece el régimen democrdtico costarricense y el marco
legal internacional democratico.

XXI1
Proyecto de Cédigo de Trabajo (1981)

: g 1 ar-
Se admiten las convenciones colectivas en el sector plblico. El a
ticulado que se refieren a ellas, expresa lo siguiente:

De las negociaciones colectivas en el
Sector Piblico

Articulo 383. El presente (c.i‘,flpihﬂo regula :: g;lr:cchh‘? arggn::sl:eg;:
(blicos, en coalicidn o sindicato, a negodi . ;
:leoc{rilsingl:ién de sus condiciones de trabajo, con los respectivos entes pa

* tronales.

Articulo 384. Se consideran entes patronales para los fines indica-
dos en el articulo anterior, los siguicntes: . l
inistracién  Pblica i los poderes pablicos y las
Administracién’ Péblica integrada por :
s ilr'?stitucioncs de Derecho Publico, auténomas o descentralizadas, de

cualquier clase que sean; y " s
i s
empresas publicas, entendiéndosc' por tales aque
i Esastado gea prog‘ilgario del 509% o mis de sus acciones.

Articulo 385. El derecho de negociacién colectiva tc:?cj :le nsli:t:;
piblico no afecta las decisiones que en materia de su compete

de la Asamblea Legislativa.

Articulo 386. El derecho de negociacién folg:cti‘ffg en el sector Pu.
blico esti sujeto a controles de legalidad y economico-financieros.
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Articulo 387. El control de-legalidad estard a cargo de la Procu-
raduria General de la Repiblica y el econémico-financiero corresponde a
la Contraloria General de Ia Repiblica.

Articulo 388. Para efectos de este capitulo, el principio de lega-
lidad excluye la negociacién sobre los siguientes aspectos:

a) Los que afectan la atribucién de funciones o competencias expresa-
mente sefialadas por Ia ley a los respectivos entes o a sus funcionarios,
o0 aquellos que sean objeto de expresa regulacidn legal; y

b) El otorgamiento de derechos o beneficios que hagan imposible el
cumplimiento regular de los fines propios del ente.

Articulo 389. El control econdémico-financiero esti referido a:

a) Las posibilidades reales de contenido econémico, de acuerdo con el
presupuesto o ingresos ordinarios del respectivo ente. No podrin
convenirse derechos o beneficios condicionados a subvenciones que
no hayan sido incluids con anterioridad en el respectivo presupuesto;

b) Procurar la equiparacién o igualdad en los bencficios y condiciones
de trabajo, que debe existir entre todos los servidores piblicos. Lo
anterior no implica que los derechos y beneficios de los sectores
mis favorecidos, no puedan mejorarse, sino que deberd buscarse la
equiparacién de los menos favorecidos por la via de la reduccién
de las diferencias existentes, en forma progresiva, excepcién hecha
de aquellos beneficios que han sido otorgados en atencién a la es-
pecial naturaleza de cada institucion; y

¢) Ninguna condicién o beneficio podri pactarse con efecto retroactivo,

salvo en materia de salarios, en que podrd cubrirse un perfodo mi-
ximo de tres meses.

Articalo 390. La negociacién en el sector pliblico se realizari con-
forme a los procedimientos sefialados en el capitulo VIII, no obstante,
aquellos acuerdos que requieran de la aprobacion del superior jerarquico
se considerarin negociados ad referendum, por la respectiva delegacién pa-
tronal. Dicho superior deberd, en todo caso, aprobar o improbar el acuetdo
a mds tardar dentro de los dias hibiles siguientes a su suscripcién. El
silencio de la administracién, transcurrido el término, se entenderi como
aprobacién del acuerdo de que se trate.

Articulo 391, Tanto la Procuraduria General de la Repiiblica como
la Contraloria General de la Reptblica, en lo que sea materia de su com-
petencia, deberin pronunciarse en el plazo improrrogable de un mes, a
partic del recibo del correspondiente instrumento, entendiéndose su silen-
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cio como aprobacién del mismo. La resolucién que _:rppmebe, en an_nbos
casos, tendri el recurso de reconsideracion o reposicion ante el m:sgzo
ente, segn la Ley General de la Administracion Publica, y el de apelacién
ante el Tribunal Superior de Trabajo de San José.

En cuanto sea aplicable a procedimientos ante dichos entes contra-
lotes, regiri la Ley General de la Administracion Pablica.

®xE
En su Exposicién de motivos, se dice claramente, por su parte que:

“En materia de convenciones colectivas de trabajo que contie-
nen la titularidad de los sindicatos, de trabajadores o de patronos, las
regulaciones tienen a enmarcar claramente y, hasta donde sea polsx-
ble, sin posibilidad de interpretaciones o contradicciones entre las
normas y la realidad, marcango claramente la actividad de las partes
dentro del proceso de negociacion (Capitulo V), regulando por
aparte lo que se refiere a las negociaciones colectivas del sector I:iui
blico, siguicndo las pautas sedaladas en el Congreso Juridico eI
afio 1980, celebrado en el Colegio de Abogados de Costa Rica. E
Poder Ejecutivo, en este proyecto ha aceptado las convenciones
colectivas en el sector piblico, g:r imperativo constitucional (Ar-
ticalo 62 de la Carta Magna). Se ha creido necesario imponer un
contralor de legalidad, a cargo de la Procuraduria General dé la
Reptiblica, y un contralor econmico-financiero, a cargo de la Con-
traloria General de la Reptblico, que tienden a evitar que sc soslaye
o se viole el principio de legalidad vigente en la Administracién
Piblica (Articulo 11 de la Ley General de Administracién Péblica),
y las normas presupuestarias ;{ne constituyen el limite de accién de
los entes pablicos en materia de administracion de recursos (Articulo
180 de la Constitucién Politica).

Para la negociacién en que intervengan los sindicatos de traba-
jadores, en cua%to representgllltes de ellos, se ha mr{oyado lo rela-
tivo a la titularidad mediante la creacién de un certificado de titu-
laridad” (Articulo 374 del proyecto), a modo de lo que st allphca
al respecto en el derecho comparado. Este sistema evitard problemas
intersindicales y entre los sindicatos y sus trabajadores, o los 21?‘ no
estén sindicalizados; esto involucra necesariamente, normas ‘rdtwgs
a la necesaria estabilidad de los dirigentes durante el perllo o de
formacién de la voluntad colectiva y de la negociacién de las oon:
venciones colectivas que encuentran su apoyo €n disposmo:esl ecirl:;
titucionales (Articulo 60 de la Carta Magna), Oba"mPliI? 873 e
(Convenios de la Organizacién Internacional del Tra 110& il
g 133 fados poc o Riw) D g < ¢, GRS, 1)
(De las pricticas desleales) se norma la con ucta fe a . ge »
de suerte que limiten su accién a la legitima d::=Il ensa, con org;jos
derecho, de los intereses de Ios trabajadores 'Po'l;ﬁ qs represen o
sin abusos de poder o violacién de normas juridicas”.
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1.. -Comeniario sobre este proyecto.

De acuerdo con este proyecto de ley se institucionaliza, a nivel de
la normativa Iaboral, la convencién colectiva en el sector pablico. Aqui hace-
mos la advertencia que, en nuestro criterio, tal convencion esti legitimada y
aceptada por nuestro Ordenamiento Juridico desde el Cédigo de Trabajo de
1943 y por supuesto, debidamente elevada a rango constitucional en la
Carta Magna de 1949,

Por el art. 385 se limita el derecho constitucional a la citada conven-
cién mediante los llamados controles de legalidad y financiero econdémico,
a cargo respectivamente de la Procuraduria General de la Repiiblica y de
la Contraloria General de la Repablica (art. 387).

Es absurdo e inaceptable que la oficina de abogados del Gobicrno
de turno (abogacia del Poder Ejecutivo y del Estado), segin la ley orgi-
nica de la mencionada Procuraduria, sea la encargada de fijar las limita-
ciones de legalidad para el ejercicio del derecho a las convenciones colec-
tivas en el sector pablico. Siendo el £0l de esa oficina defender al Estado
en cuanto patrono, carece de sentido logico que siendo la abogada del
patrono-Estado, también ejerza ese control de legalidad. Ese control, si se
acepta, debe estar en la Contraloria General de Ia Republica, Ia cual cons-
titucionalmente ejerce el control de legalidad y contable-financiero de la
hacienda piblica. De ninguna manera en la Procuraduria puede estar ese
control de legalidad.

En lo que respecta al control econémico-financiero, estimamos que
la Contraloria es un ente técnico que puede realizar esta tarea. En vista
de los criterios de regular el cumplimiento de las funciones del ente publico
(art. 388) y de la capacidad real, efectiva del ente de la Administracidn
Piblica para hacerle frente a los beneficios o derechos concedidos (att.
389).

Este control considero que si es pertinente, técnicamente ejercido,
ya que en algunas ocasiones se tendi6 a abusar de las convenciones, pre-
tendiendo beneficios que el ente no podia conceder por exorbitantes, res-
pecto de las posibilidades reales de tipo presupuestario. En este renglén
debe existir racionalidad en el uso del derecho.

Otro problema que se da, es el de que por via del control de lega-
lidad o del financiero-econémico, podria existir el riesgo que se tienda
a anular el ejercicio del derecho a tales convenciones, De acuerdo con el
art. 391, cabrian los recursos de revisién, o de reposicion ante el mismo
ente que dicté el respectivo acto de fiscalizacién; ¥, el recurso de apelacién
ante el tribunal superior de trabajo, en San José. También este articulo
contempla el silencio positivo, pues manda que si dentro del plazo de un
mes guarda silencio respecto de “'materia que sea de su competencia”’, ese
silencio se entiende como aprobacién del “correspondiente instrumento”.

. En el fondo lo que ha sucedido es que de acuerdo con el Ordena-
miento Juridico (normas escritas, mis la costumbre administrativa y los
principios generales de derecho), el uso del derecho constitucional 2 las
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citadas convenciones no esti sujeto a dmteolaigunc—e-a-limitaciSn aloun

Ahora sf se limita ese derecho humano y juridico, consagrado en la Carta
Magna y con pleno respaldo del Cédigo de Trabajo.

La tendencia patronal-estatal es la de eliminar ese derecho, pero
como no lo puede hacer abiertamente, entonces trata de lograr el mismo
resultado por via indirecta y en forma disimulada, mediante las limita-
ciones o Fiscalizadones a ese derecho laboral constitucionalmente institu-
cionalizado. Otro problema serio, es 311& el contenido de esos controles
queda fuera del dmbito de los trabajadores del Estado, ya que ese conte-
nido de “legalidad” (que no se aclara ni se ubica meridianamente) queda
a cargo —absurdamente— del abogado del patrono-Estado (la Procura-
duria). Esto es cuestionable y rechazable, ya que el abogado de una parte
no puede actuar ni como perito ni como “juez de legalidad”, en cuanto que
“juzga” o “‘dictamina”, con el peso de su rol de fiscalizador, sobre la
“legalidad” de las convenciones publicas colectivas.

Bajo el criterio de que el presupuesto es el limite de accién de los
poderes publicos para el uso y disposicién de los recursos del Estado
(art. 180 de la Carta Magna y 31 de la Ley de Administracién de la Re-
ptblica), se establece este control financiero, contable y econémico a cargo
del ente fiscalizador respectivo.

La explicacién a esta fiscalizacién parece plausible; empero, se debe-
ria pensar en cuerpos colegiados con representacién de los trabajadores
del Estado para que esos controles contaran con la deliberacién, impug-
nacién y debate de los propios obreros publicos, ya que, en tltima instan-
cia la Contraloria es un ente del Estado, en cuyo seno bien podrian existir
convenciones colectivas y sindicatos actuantes, para cuyo caso especifico
no podria funcionar esta Contraloria, pues seria “juez y parte”.

La solucién podria ir encaminada hacia una democratizacion en el
poder mismo, mediante esos cuerpos colegiados de patronos y asalariados;
de lo contrario seria el Estado el que resolveria aspectos de vital impor-
tancia para sus trabajadores, ya sea en la sede de un ente estatal como
Ja Contraloria,

Viendo el asunto desde otro dngulo, este proyecto estari sometido
a la discusién piblica por varios o muchos afios. Ya los grupos patro-
nales lo han vetado, como es légico entender. Asi es que la discusién
apenas se inicia. De lo que se trata es de fomentarla para bien del sistema
democritico de una paz social fundada en la justicia social.
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