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I. ACTITUDES Y POSICIONES DOCTRINALES ANTE LA HUELGA
DE FUNCIONARIOS PUBLICOS

El propésito del presente estudio es, como indica su titulo, la considera-
cién de los limites que enmarcan el derecho de huelga de los funcionarios
ptblicos; o el recurso a la huelga por parte de los mismos, si no se quiere
adelantar una calificacién desde el principio. Esta labor va a ser realizada,
como es légico, con la vista puesta en la situacidn legislativa actual de nues-
tro pais. Pero no abordaremos aqui los miltiples problemas concretos que
surgen por doquier en este objeto de estudio. Son las cuestiones juridicas
generales de la huelga en la Administracién piblica, y no sus aspectos par-
ticulares, lo que va a concentrar nuestra atencién. En la eleccién de tal en-
foque ha habido motivos contingentes, que no vale la pena relatar, pero hay
también otros de fondo cuya explicacién puede resultar (til en esta fase
introductoria del trabajo.
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La oportunidad de un intento de demarcacion general de las huelgas licitas
e ilicitas en la funcién piblica puede resultar de mucha utilidad en la hora
presente, caracterizada por una evidente falta de acuerdo en la valoracién de
los aspectos fundamentales de la materia por parte de la doctrina. En efecto,
aunque la reflexion de estos tltimos afios ha dado lugar a una sensible apro-
ximacién de las actitudes de partida y ha ofrecido ademds varias soluciones
intermedias, las posiciones doctrinales siguen polarizadas todavia, en buena
medida, en torno a dos tesis contrapuestas, que a nuestro modo de ver seria
conveniente superar. Una de ellas es el reconocimiento del derecho de huelga
a los funcionarios en iguales términos y con idénticos limites que a los tra-
bajadores sensu stricto, al considerarlos incluidos en el término «trabajado-
res» del articulo 28.2 de la Constitucién. La otra, apoyada justamente en la
opcién interpretativa contraria, es la negativa mas o menos explicita de la
licitud de la huelga de funcionarios como consecuencia de la exclusién de
Jos mismos de la titularidad del derecho constitucional a utilizar tal medio
de presién (1).

La falta de acuerdo en materia de huelga en la Administracién piblica
ha tenido su manifestacién mas visible, como se acaba de sefialar, en la dis-
cusién sobre el alcance personal del articulo 28.2 de la Constitucién. Pecro
responde, en la raiz, a una discrepancia més profunda sobre el tipo de rela-
ciones que ha de existir entre los poderes publicos y sus servidores. Como
suele ocurrir en tantos otros debates sobre cuestiones juridicas de cierta tras-
cendencia, el «marco de referencia» del intérprete —es decir, la estructura
conceptual que racionaliza su percepcién de ser y del deber ser de las rela-
ciones sociales objeto de regulacién (2)— condiciona de manera decisiva sus
elaboraciones doctrinales. En un punto tan sensible como el de la autoridad
del Estado frente a la presién colectiva del personal a su servicio, y con una
redaccién constitucional claramente abierta a distintas vias interpretativas,
no puede extrafar, en verdad, que asi haya sucedido.

Pues bien, los marcos de referencia que sustentan las dos posiciones de

(1) Para una indicacién de la bibliografia en la materia remito a T. SALA FrRaANCO
y J. M. GOERrLICH, «La huelga de los funcionarios piiblicos. A propdsito de la STC 90/
1984, sobre retencién de haberes por huelga», en Relaciones Laborales, nim. 4 (1985),
p. 494, notas 1 y 2.

(2) Para la utilizacién de cste concepto de «marco de referencia» en las relacio-
nes laborales, cfr. A. Fox, Industrial sociology and industrial Relations, HMSO, Lon-
dres, 1966, pp. 2 y ss., y M. JacksoN, Industrial Relations, Croom Helm, Londres,
1977, p. 28.
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partida que dominan actualmente el panorama doctrinal a propésito de los
limites de la huelga de funcionarios podrian quiza resumirse de la manera
que vamos a exponer a continuacién. Advertimos desde aqui que la exposi-
cién que sigue no es tanto una presentacidn de tesis construidas y acabadas
como una indicacién de actitudes doctrinales expresadas de forma méas o
menos sistemdtica. Advertimos también sobre que nuestra exposicién es
muy escueta, deteniéndose solamente en las articulaciones principales de las
respectivas posiciones doctrinales descritas. Procederemos de esta manera
porque asi parece aconsejarlo el tratamiento de la materia habitual entre nos-
otros, en el que la huelga de funcionarios aparece como problema lateral de
la huelga de trabajadores, cuya solucién se encuentra por remisiéon a deter-
minados esquemas normativos ya bien elaborados y no por elaboracién de un
modelo normativo propio (3).

La postura de reticencia o de negacién de legitimidad a la huelga de fun-
cionarios refleja, a un tiempo, una concepcién del Estado como instancia
capaz de llevar a cabo «decisiones neutrales» de defensa de los intereses de
la comunidad, y un temor de que esta misién pueda ser frustrada no sélo
por intentos de mediatizacidn, sino también, y sobre todo, por designios o
conductas de paralizacién o debilitacién de la autoridad publica. Una de las
vias o de las causas posibles de este enervamiento del Estado es la huelga de
sus servidores, que le afecta desde el propio interior de su organizacién admi-
nistrativa. Y de ahi la resistencia a la admisién de su licitud y la consiguiente
consideracién de la misma como conducta inapropiada, en cuanto potencial-
mente peligrosa para los intereses generales (4).

(3) Una ilustracién significativa de esta dificultad de encontrar un enfoque propio
para la huelga de funcionarios se encuentra en la sentencia del Tribunal Constitucional
de 8 de abril de 1981, de gran riqueza doctrinal, como se ha reconocido de forma ge-
neralizada, con independencia de las criticas concretas que se hayan dirigido o puedan
dirigirsc a algunos de sus pasajes. Pues bien, esta sentencia ha pasado como sobre as-
cuas sobre esta cuestién, y no precisamente porque faltaran motivos para un trata-
miento detenido de la misma. En el mismo sentido, E. BOrRrAJO, «El derecho de huel-
ga de los funcionarios en la sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de abril de
1981», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, vol. 1, nam. 2 (1981), pp. 134
y ss., ¥y F. VaLpés DAL-RE, «El derecho de huelga: ambito subjetivo», en VAarios
AUTORES, Huelga, cierre patronal y conflictos colectivos, Civitas, Madrid, 1982, pp. 67
y siguientes.

(4) Una defensa decidida del Estado como instancia capaz de decisiones neutra-
les, «no determinada por la correlacién de fuerzas en la sociedad», en los distintos
4dmbitos de las relaciones sociales, y particularmente en las relaciones de trabajo, en
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La posicién de asimilacién de funcionarios y trabajadores sensu stricto
en relacién con el fenémeno de la huelga responde, en cambio, de un lado a
una concepcidn mds escéptica o pesimista sobre el Estado en cuanto valedor
de los intereses generales, y, de otro, a una valoracién de los funcionarios
publicos como un sector mas de las clases trabajadoras, que participa sustan-
cialmente de la posicién subalterna en la estructura social que caracteriza a
las mismas. La conclusidén que se extrae de estas premisas es que el compor-
tamiento huelguistico de los funcionarios debe ser enjuiciado con el mismo
patrén que se aplica a los demds trabajadores; esto es, como un comporta-
miento de autodefensa y de reequilibrio de poder en el mercado de empleo,
que merece proteccidn legal en tanto en cuanto estd orientado hacia la con-
secucién de la igualdad efectiva de los ciudadanos (5). '

M. ALoNsO OLEA, Introduccion al Derecho del Trabajo, Ed. Revista de Derecho Pri-
vado, 4. ed., 1981, pp. 291 y ss. La posicién doctrinal correspondiente sobre la huelga
de funcionarios se encuentra, al pareccr, en la obra del mismo autor Las fuentes del
Derecho. En especial del Derecho del Trabajo segun la jurisprudencia, discurso dc re-
cepcién en la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacién, Madrid, 1981, p. 27 (hay
edicién posterior de la Editorial Civitas). De todas maneras, como vamos a comprobar
en seguida, la evolucién posterior de la legislacién y la jurisprudencia ha ido despla-
zando la opinién de ALonso OLEA hacia las posiciones de tercera via. La posicién de
que «la regla general es la ilicitud de la huclga de funcionarios» se sigue manteniendo
hoy por A. MoNTOYA MELGAR, Derecho del Trabajo, 6.° ed., 1985, p. 676.

(5) Esta posicién «moderna» puede considerarse seguramentc como la posicién
mayoritaria de la doctrina laboralista y cuenta también con numerosos apoyos entre
los especialistas de Derecho administrativo. En un trabajo elaborado en 1976 («Huelga
laboral y huelga politica: Un estudio de modelos normativos», en El Derecho del Tra-
bajo ante el cambio social y politico, 1 Coloquio sobre Relaciones Laborales [Jaca,
1976], Universidad de Zaragoza, 1978) me propuse una descripcion de tres tipos de
modelos, denominados, respectivamente, «modelo contractual», «modelo laboral» y
«modelo polivalente» del derecho de huelga. Puede decirse que este ultimo modelo
polivalente es el que ofrece el marco de referencia de la posicién de asimilacién de
funcionarios y trabajadores en relacién con la huelga. En cuanto descripcién de mode-
los o tipos ideales de derecho de huelga, suscribiria y suscribo integramente lo dicho en
aquel trabajo. Lo que no haré ahora, a dicz afios de historia, es mantener la posicién
que alli defendi en favor del modelo polivalente del derecho de huelga en lo que res-
pecta a los funcionarios ptiblicos, por las razones que se sefialan en este trabajo. Conste
la rectificacién sine ira et studio.
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II. LAS POSICIONES DE «TERCERA VIA» ANTE LA HUELGA
DE FUNCIONARIOS PUBLICOS

La anterior descripcién de actitudes doctrinales ante la huelga de funcio-
narios putblicos conlleva, sin duda, una buena dosis de simplificacién. Cree-
mos, no obstante, que se trata de una simplificacién 1til y vélida, en la me-
dida en que recoge de manera objetiva lo esencial de cada una de las dos
posiciones dominantes, desvelando el resorte valorativo que las ha puesto en
marcha y les sigue dando impulso. No vamos a negar aqui la parte de razén
que tienen una y otra y la atendibilidad de los argumentos respectivos. Pero
si debemos decir —y éste es el punto de partida de la tesis que vamos a de-
fender en este estudio— que, en cuanto actitudes con aspiracién de funda-
mentar lineas de interpretacidon opuestas y excluyentes, ambas parecen a estas
alturas haber agotado sus recursos persuasivos, sin poder convencer de ma-
nera definitiva. La razén de ello se encuentra seguramente en que una y otra
posicién abordan la huelga de los servidores piblicos desde una perspectiva
que sélo permite una apreciacién parcial o unilateral de los intereses en juego,
en contraste, a nuestro modo de ver, con un cuadro constitucional que no
sacrifica @ priori a ninguno de ellos, ofreciendo legitimidad a unos y otros
aun a pesar de que sean potencialmente conflictivos, y obligando al legisla-
dor (y en su defecto a la jurisprudencia) a buscar una solucién de compro-
miso entre los mismos. ) 4

A la vista de lo que se acaba de decir, no resultara sorprendente que haya
empezado a abrirse paso en estos ultimos afios una tercera via doctrinal,
cuyo rasgo caracteristico es el tratamiento de la huelga en la funcién ptblica
no a partir del dilema interpretativo del articulo 28.2 de la Constitucién,
sino a partir de las especialidades del derecho a la libertad sindical de los
funcionarios derivadas precisamente de su incardinacién en una organiza-
cién de trabajo tan singular como es la Administracién puiblica (6).

El mérito de esta posicién doctrinal estriba, de entrada, en prevenir un
probable atasco de interpretaciones literales discrepantes, del que dificilmente
se podrian extraer buenos resultados. Pero, aparte de ello, el interés principal

(6) El esfuerzo mds sistematico en esta linea es, a lo que conozco, el de S. DEL
REY GUANTER, «Libertad sindical y funcionarios publicos», en Comentarios a la Ley de
Libertad Sindical (coord. M. RODR{GUEZ-PINERO), Tecnos, 1986, pp. 67-143.
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de la posicién de tercera via radica en que permite conciliar razonablemente
los elementos vélidos de las dos posiciones anteriores, que son la preocupa-
cién por la eficiencia del Estado y la defensa de los intereses profesionales
legitimos de sus empleados. En efecto, al revés de lo que ocurre con sus pre-
decesoras, la posicién doctrinal a que nos estamos refiriendo hace posible
contemplar los problemas de la huelga de funcionarios piblicos desde los
dos puntos de vista que son relevantes, en nuestra opinién, para su enjuicia-
miento constitucional: el punto de vista dc la Administracién, dotada de
una organizacién sui generis para el servicio de los intereses generales (de
acucrdo con el-articulo 103.1 de la Constitucion), y el punto de vista de los
funcionarios, a los que se reconocen no sélo dcterminados derechos profesio-
nales (en el articulo 35.1 de la propia norma fundamental), sino también de-
terminados medios de accién colectiva (en el articulo 28.1 de la misma).

Ahora bien, esta virtualidad de la posicién doctrinal de tercera via de
sintetizar, desde una perspectiva sistematica o de conjunto del ordenamiento
constitucional, lo que hay de positivo tanto en la doctrina «clasica» como en
la doctrina «moderna», no se corresponde todavia, cxplicablemente, con una
construccién perfectamente ensamblada de las distintas piczas que forman la
regulacion de la huelga. En verdad, no ha habido ain muchas oportunida-
des para decantar, de toda la amplia literatura sobrc la cspecialidad de las
relaciones de servicio de los funcionarios, aquellos aspectos que han de ser
tenidos en cuenta en una fundamentacién juridica sobre bases propias dec la
huelga en la Administracién pablica. El resultado de ello es un discurso doc-
trinal abundante en cautelas y vacilaciones y sometido continuamente a la
atraccién de los esquemas normativos ya trillados de la prohibicién o de la
asimilacién.

El principal esfuerzo de nuestro estudio se concentrard precisamente en
esta necesaria labor de fundamentacién especifica de la huelga de funciona-
rios y de afirmacién para la misma de un esquema normativo propio. Como
hemos indicado més arriba, dicha tarea de fundamentacién no nos dejara
espacio en esta ocasién para la consideracién de problemas o aspectos par-
ticulares. Convendrd recordar, de todas maneras, que en el tratamicnto de
cuestiones juridicas la diferencia entre el planteamiento general y el particular
es normalmente una diferencia de enfoque y no de objeto. Uno y otro estin
(o deben estar) encaminados a proporcionar respuestas adecuadas a proble-
mas de la prdctica juridica, aunque en distintos momentos del proceso de
solucién: el enfoque o planteamiento general en el momento de la eleccidn
de las categorias o conceptos basicos referentes a la premisa mayor del razo-
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namiento juridico y el enfoque o planteamiento particular en el momento
de las subsunciones o de las operaciones intermedias que enlazan dichos
conceptos bdsicos con la variada casuistica de la experiencia cotidiana.

III. LA REGULACION LEGAL Y JURISPRUDENCIAL DE LA HUELGA
DE FUNCIONARIOS PUBLICOS

Como acabamos de ver, las discrepancias doctrinales sobre la hueiga de
funcionarios no responden principalmente a divergencias de metodologia in-
terpretativa, sino que hunden sus raices en concepciones y actitudes distin-
tas sobre la funcién del Estado y los criterios que han de presidir la orga-
nizacién de la Administracién piblica. Ello no quiere decir, sin embargo,
que el debate doctrinal del que hemos dado cuenta en los epigrafes anterio-
res esté desconectado de las referencias normativas en la materia. No ocurre
asi ciertamente, sino algo bien distinto: las posiciones doctrinales son dis-
crepantes, también en buena medida, porque los datos juridico-positivos sobre
la huelga en la Administracién publica no sélo abren amplios espacios de
indeterminacién a cubrir por la actividad valorativa del intérprete, sino que
recogen incluso, en un panorama desordenado y disperso, piezas normativas
que parecen responder a los distintos esquemas o tipos de regulacién de los
que hemos dado cuenta en los apartados anteriores. Vale la pena que nos
detengamos brevemente en la consideracién de este panorama normativo.

Las disposiciones legales que mencionan o aluden a la huelga de funcio-
narios se pueden clasificar en tres grupos. El primero de ellos estd formado
por determinados preceptos constitucionales, entre los que hay que resefar
el articulo 28, sobre libertad sindical y derecho de huelga, y el articulo 103,
sobre organizacién de la Administracién y estatuto de los funcionarios. El
segundo grupo de normas esta integrado por los preceptos de prohibicién de
la huelga para determinados servidores publicos, como los miembros de las
Fuerzas Armadas (art. 181 de la Ley 85/1978, de 28 de diciembre, Orde-
nanzas de las Fuerzas Armadas) y, en virtud de disposicién reciente, los
miembros de las Fuerzas de Seguridad (art. 6.8 de la Ley Organica 2/1986,
de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado). En el tercer grupo figuran
una serie diversa de disposiciones, entre las que destacan el articulo 222.1 del
Cédigo Penal (redaccién de la disposicién adicional cuarta del Decreto-Ley
17/1977, de 4 de marzo), que considera reos de sedicién a los funcionarios
que suspendan su actividad «en todo género de servicios publicos o de reco-

27



ANTONIO MARTIN VALVERDE

nocida e inaplazable necesidad»; la disposicién adicional duodécima de la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, de reforma de la Administracién piblica, que
permite la deduccién automdtica de haberes a los funcionarios durante el
tiempo de huelga; y la Ley Orgdnica 11/1985, de 2 de agosto, de Libertad
Sindical, que por una parte considera trabajadores tanto a los «sujetos de una
relacién laboral» como «a los que lo sean de una relacién administrativa o
estatutaria al servicio de la Administracién puablica» (art. 1.2), y por otra in-
cluye entre los componentes de este derecho de contenido complejo el «ejer-
cicio del derecho de huelga» (art. 2.2, d) (7).

De la relacién de disposiciones que precede debemos desglosar como gru-
po aparte, que no va a ser objeto de tratamiento en este estudio, a las nor-
mas prohibitivas de la huelga de los miembros de las Fuerzas Armadas y de
las Fuerzas de Seguridad. Sea cual sea la opinién que se sostenga sobre tales
reglas, es claro que su razén de ser se encuentra en consideraciones operati-
vas y disciplinarias peculiares de las instituciones militares y de orden publi-
co que no pueden aducirse para el grueso de los funcionarios, y que no son
en todo caso las tenidas en cuenta en el debate doctrinal sobre los limites
genéricos de la huelga en la Administracién piblica.

En lo que respecta a los otros dos grupos de preceptos, basta con su
simple resefia para hacerse cargo de la fragmentariedad y del cardcter pro-
blemdtico del régimen juridico de la huelga de funcionarios y de las cues-
tiones de mecanica aplicativa que en ella pueden plantearse. En efecto, el
tratamiento constitucional de la materia no sélo permite, como hemos visto,
distintas opciones interpretativas entre las que no resulta facil elegir, sino
que, en aquello que afirma con mayor claridad —las «peculiaridades de la
libertad sindical de los funcionarios publicos»— parece conformarse con una
remisién a la legislacién correspondiente. Es evidente, por otro lado, que el
restante grupo de normas legislativas sobre la huelga en la Administracién
publica se limita a puntos muy concretos, que sélo cubren una parcela muy
pequena de este espacio normativo.

(7) Como habrad podido advertirse, el articulo 2.2, d), de la LOLS se refiere al
«cjercicio de la actividad sindical en la empresa o fuera de ella» de las «organizacio-
nes sindicales». Pero la expresién «actividad sindical» aparece también en la descrip-
cién del contenido de la libertad sindical de los individuos como «derecho» de los
mismos en el articulo 2.1, d), de la propia ley. No parece aventurado extracr dc aqui
la conclusién de que este dltimo precepto contiene una referencia implicita a la titula-
ridad individual de la facultad de huelga. El tratamiento de la materia excede, de
todas maneras, de nuestro propésito en este estudio.
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Pero, para nuestro propdsito en este trabajo, lo mds significativo de los
citados datos de nuestro ordenamiento juridico es la contradiccién de valo-
raciones que se manifiesta con evidencia entre el precepto del articulo 222.1
del Cddigo Penal, de un lado, y el articulo 2.2, d), en combinacién con el
1.2 de la LOLS, de otro. A poco que se considere con atencién esta contra-
diccién, resulta muy similar a la que subyace en las posiciones doctrinales
que hemos tenido ocasién de exponer mas arriba. Asi, la diccién literal del
articulo 222.1 del Cédigo Penal refleja una actitud de rechazo general a la
huelga de funcionarios que se podria inscribir sin dificultad en la linea «clé-
sica» de defensa del Estado frente a cualquier intento de sus servidores de
debilitar su autoridad. En sentido contrario, el articulo 2.2, d), de la LOLS,
integrado en una ley que considera a los funcionarios como trabajadores y
a la funcién ptblica como un sector o rama mds de la poblacién asala-
riada (8), abogaria, en principio, en favor del discurso de asimilacién al
régimen laboral que caracteriza a la posicién «modernas.

Las indicaciones anteriores sobre las caracteristicas de la materia legisla-
tiva ponen de relieve la trascendencia de las construcciones o reelaboracio-
nes conceptuales de los intérpretes en esta parcela normativa de la huelga en
la Administracién publica. En lo que concierne a la doctrina cientifica, esta
labor de construccién o reelaboracién se ha producido ya, como han dejado
entrever los apartados anteriores, si bien no ha ido mucho maés lejos de la
propuesta de los esquemas o tipos de regulacién que hemos descrito mds
arriba. Por su parte, la jurisprudencia se ha pronunciado varias veces sobre
aspectos concretos de la materia, como el descuento de haberes en los dias
de huelga o la vigencia del articulo 222 del Cédigo Penal (9); pero, como
hemos sefialado anteriormente, tampoco puede decirse que en este campo
haya desarrollado con especial intensidad su funcién de «complemento del
ordenamiento juridico», mediante la cobertura de las lagunas de la ley y el
ajuste «interpretativo» de las distintas piezas legales.

No vamos a entrar aqui en la averiguacién de si la jurisprudencia sobre la
huelga de funcionarios piiblicos, en contraste con la jurisprudencia sobre
la huelga de los trabajadores sensu stricto, ofrece hasta el momento un balan-
ce tan limitado porque no ha habido tiempo y ocasiones para ello o porque

(8) En este sentido, S. DEL REY GUANTER, «Libertad sindical y funcionarios publi-

cos», op. cit.
(9) Cfr. T. SALA FrAncO y J. M. GOERLICH, op. cit., pp. 498-506.
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las ocasiones habidas no han sido aprovechadas en todas sus posibilidades.
Sea una u otra la causa, o lo que es mas probable, una combinacién de ambas,
el resultado no varia: mientras no cambie el panorama legislativo y entre
tanto se produzcan nuevos pronunciamientos jurisprudenciales que aborden
de manera mds sistemadtica y desde una perspectiva general la huelga de fun-
cionarios publicos, este segmento del ordenamiento seguird en una zona de
penumbra en la que no resultara fécil trazar la linea divisoria entre conduc-
tas licitas e ilicitas. No parece que sea ésta una situacién beneficiosa ni para
la Administracién ni para los funcionarios y sus representaciones profesio-
nales, por lo que vale la pena buscar una salida a la misma por uno u otro
camino.

IV. EL MARCO CONSTITUCIONAL DE LA HUELGA
DE FUNCIONARIOS PUBLICOS

Como ya hemos dicho, la cuestién de la titularidad del derecho de huelga
de los funcionarios publicos, considerdndolos incluidos ¢ no en el término
«trabajadores» del articulo 28.2 de la Constitucién, ha centrado hasta ahora
la controversia doctrinal en la materia. También hemos advertido més arriba
que un debate de estas caracteristicas, si no consigue desembocar en un plan-
teamiento mas general o de principio, podria derivar hacia una polémica de
términos no muy fructifera. Ello no quiere decir que el dilema interpretativo
del articulo 28.2 de la norma fundamental deba ser esquivado. Pero si obliga
a enfocar el tema de la huelga de funcionarios desde otros puntos de vista
que permitan ponderar adecuadamente los valores o principios constitucio-
nales en liza sobre la organizacién de la Administracién publica y sobre la
posicién de los asalariados en el orden social.

Un primer paso en la ampliacién de perspectiva que se acaba de sefalar
es la constatacién (evidente, a poco que se reflexione, pero necesitada, a pesar
de ello, de afirmacién expresa) de que, entre las opciones de asimilar a los
funcionarios a los trabajadores de régimen laboral y la de prohibir la huelga
de funcionarios en virtud de una concepcién rigurosa de la autoridad del
Estado, cxisten otros planteamientos interpretativos posibles. Dos de estos
planteamientos intermedios parecen, de entrada, merecedores de atencidn: el
que parte de la base de que el marco constitucional es indiferente o indeci-
sorio en lo que concierne a la huelga de funcionarios, consintiendo a nivel
legal o reglamentario tanto una regulaci6n restrictiva o prohibitiva como una
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regulacién permisiva de esta conducta de conflicto (10), y el que se apoya en
el reconocimiento genérico de la libertad sindical para la incardinacién cons-
titucional de la huelga en la Administracién puablica.

Las dos hipétesis interpretativas anteriores coinciden en el punto de arran-
que, que es la imposibilidad de acoger la huelga de funcionarios piblicos al
articulo 28.2 de la Constitucién; pero siguen a partir de ahi caminos dife-
rentes, al entender de distinta manera el conjunto de normas en el que tal
precepto se encuadra. Para nosotros, como se ha apuntado mads arriba, la po-
sicién mas defendible es la que analiza la huelga de funcionarios desde la
perspectiva de la libertad sindical. Vamos a ver en seguida las razones. Pero
antes convendrd mostrar por qué se descarta la inclusién de los funcionarios
en la formulacién constitucional expresa del «derecho a la huelga de los
trabajadores»; para ello nos bastard en este momento con unas breves con-
sideraciones sobre las bases constitucionales del derecho de funcionarios.

La Constitucién espafiola, aun estableciendo un tronco comiin de dere-
chos profesionales de todos los espafioles (art. 35.1), observa un cuidado ter-
minolégico especial por marcar las diferencias entre los regimenes juridicos
de los trabajadores y de los funcionarios. Ello se deja ver en los preceptos
constitucionales sobre distribucién de competencias entre el Estado y las Co-
munidades Auténomas (art. 149.1, 7> y 18.2). Y se aprecia, sobre todo, en
la previsién constitucional de una regulacién legal diferente para trabajado-
res y funcionarios en relacién con los propios derechos profesionales reco-
nocidos en los mismos términos para unos y otros en el articulo 35.1 que se
acaba de citar. Nos estamos refiriendo, como se habra imaginado, a la dis-
tincién entre «un estatuto de los trabajadores» y «el estatuto de los funciona-
rios publicos», prevista en los articulos 35.2 y 103.3, respectivamente, del
texto constitucional (11).

El expreso propésito constitucional de separar legislacién laboral y legis-
lacién de funcionarios en materia de derechos y deberes profesionales supone
un obstaculo de bastante consideracién para la tesis de la extensién a estos

(10) Esta es la posicidén actual de M. ALONSO OLEA, Derecho del Trabajo, 92 ed.,
Facultad de Derccho de Madrid, 1985, que habla del «derecho —legal, que no consti-
tucional— de huelga de funcionarios» (p. 655); posicién ya adoptada en el comenta-
rio a la sentencia del Tribunal Constitucional 90/1984, de 5 de octubre, en Jurispru-
dencia constitucional sobre trabajo y seguridad social, tomo II (1984), Civitas, 1985,
pp. 192 y ss.

(11) Cfr., en este sentido, la suma de argumentos que ofrece la sentencia del Tri-
bunal Constitucional 57/1982, de 27 de julio.
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ultimos del derecho de huelga de los «trabajadores». Ciertamente, si la
pauta terminoldgica de la Constitucién es la distincién entre unos y otros, el
criterio de la interpretacién literal aboga en favor de la exclusién y no de la
inclusién de los funcionarios entre los sujetos del derecho reconocido en el
articulo 28.2. No se trata, desde luego, de un argumento decisivo, a la vista
de los margenes de indeterminacién que presenta el concepto de «trabajador»
y de la posibilidad en abstracto de una acepcién amplia del mismo. Pero si es,
en cualquier caso, una razén suficiente si la tesis de la inclusién no cuenta
con argumentos de fondo de cierto peso para poder abrirse camino.

Pues bien, una consideracién de conjunto del ordenamiento constitucio-
nal no permite, en verdad, encontrar tales argumentos, sino otros que con-
ducen mds bien a reafirmar la postura de la exclusién. Puede afirmarse, en
suma, Como vamos a exponer a continuacién, que la razén constitucional del
tratamiento diferenciado de servidores publicos y trabajadores de régimen
laboral estd presente para la regulacion de la huelga al menos con la misma
intensidad que para la regulacién de los estatutos respectivos de derechos y
deberes profesionales.

En efecto, la distincidén constitucional entre legislacion laboral y legisla-
cién de funcionarios tiene su fundamento, con toda probabilidad, en la con-
figuracién de la Administracién como una organizacién de trabajo sometida
a principios peculiares, que no son los que rigen en las empresas privadas.
Mientras éstas funcionan sobre la base de la libre iniciativa del empresario
(art. 38), limitada por los derechos individuales y colectivos de los trabaja-
dores (arts. 28, 35 y 37), la Administracién ptblica, sin perjuicio de los co-
rrespondientes derechos de los funcionarios, ha de atenerse en su organizacién
a determinadas reglas especiales de contenido, que aparecen formuladas en el
ya citado articulo 103.3 del texto constitucional, y entre las que interesa des-
tacar aqui la de actuar de acuerdo con el «principio de jerarquia» (12).

(12) No nos corresponde a nosotros la justificacién y explicacién de esta especia-
lidad de la Administracién como organizacién de trabajo. Utilizando términos de una
obra de manejo frecuente en la doctrina administrativista (J. D. MOONEY, Principios de
organizacién, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1958, prélogo de E. GaRrcia DE
ENTERR{A), quizd podriamos afirmar las siguientes bases: 1) que el principio de jerar-
quia es una modalidad particular del principio de gradacién o escalonamiento, que es,
por su parte, «esencial al concepto de organizacién» (p. 65); 2) que esta importante
peculiaridad de la organizacién de trabajo en la Administracién piblica responde en
parte al cardcter instrumental de la Administracién, consistente en que en ella no
existe identidad entre jefatura y autoridad suprema (p. 67), al corresponder esta tltima
al Gobierno (cfr. art. 97 de la Constitucién espaiiola, por citar el ejemplo mds préximo),
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No parece dudoso que este principio jerdrquico habra de ejercer algiin
tipo de influencia sobre la valoracién de conductas como la huelga que se
lleva a cabo de forma unilateral por parte de un grupo o colectividad de tra-
bajadores o empleados por cuenta ajena, con una significacién inequivoca de
protesta o confrontacién respecto del empleador o acreedor de la prestacién
de servicios. Asi pues, la exclusién de los funcionarios puiblicos de la titula-
ridad del derecho reconocido en el articulo 28.2 de la Constitucién no viene
aconsejada solamente por un criterio de interpretacién literal, sino que respon-
de a una diferencia més profunda de principios de organizacién, que se orien-
ta en la misma direccién de impedir la asimilacién o identidad de tratamiento
con la huelga de los trabajadores de régimen laboral.

Llegados a este punto de la argumentacidn, la operacién interpretativa de
«tercera via» sobre la huelga en la Administracidn piblica se encuentra, como
advertiamos antes, con una bifurcacién de caminos: o bien se entiende que
la Constitucién no cierra el marco normativo de esta conducta colectiva, de-
jando al legislador (o al Gobierno) plena libertad para elegir entre los distin-
tos tipos de regulacién que caben en la materia, siempre que se respete el
principio de jerarquia, o bien se vincula la huelga de funcionarios ptblicos
con el derecho a la libertad sindical atribuido a «todos» por el articulo 28.1
de la Constitucién, con lo que el margen de la regulacién legal o reglamen-
taria se mueve entre el tope maximo del citado principio jerarquico y el tope
minimo de la autodefensa de intereses profesionales inherente a la actividad
sindical.

De acuerdo con el primero de estos caminos interpretativos, la Constitu-
cién remitiria implicitamente a las sucesivas mayorias parlamentarias la es-
pecificacién o concrecién del tipo de jerarquia a aplicar en la Administra-

y 3) que esta instrumentalidad de la Administracién —fijacién por el Gobierno del
«objetivo externo» de la organizacion (p. 54)— es en los regimenes rcpresentativos
una garantia del juego democrético, y en todo caso un medio de hacer efectiva la su-
premacia del poder politico. Junto a este fundamento «politico» del principio de je-
rarquia quizd pudiera schialarse también un fundamento «econémico»: la jerarquia es
la contrapartida de las garantias de estabilidad profcsional que lleva consigo la condi-
cién de funcionario publico. No estard de mds recordar también que caben distintas
versiones del principio de jerarquia, y que el cambio de un régimen autoritario a otro
democratico significa una flexibilizacién del principio de jerarquia, entre otras razones
por el reconocimiento del derecho a la libertad sindical de los funcionarios. Esta flexi-
bilizacién de jerarquia en la Administracién en cambios politicos de signo democratico
se apunta en J. A. Garcfa TREVIJANO, Principios juridicos de organizacién administra-
tiva, Instituto de ‘Estudios Politicos, Madrid, 1956, p. 28.
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cién publica entre las distintas versiones posibles de este principio. Si se
hubiera optado por una versidn rigurosa de la misma, inspirada en el modelo
militar o en el modelo tradicional del servicio fiel, la huelga de funciona-
rios seria considerada como incumplimiento profesional, o incluso en deter-
minadas circunstancias como conducta penalmente ilicita. Si la eleccién reca-
yere en una versién maés flexible del principio jerarquico, entendido en tér-
minos de racionalidad burocratica u organizativa, la huelga de funcionarios
podria ser consentida dentro de ciertos limites.

La mera descripcién anterior es bastante ilustrativa, a nuestro juicio, del
principal riesgo que se corre en este camino interpretativo: el riesgo de una
excesiva indeterminacién sobre las reglas bdsicas de juego en la Administra-
cién pablica. No creemos que sea conveniente en esta materia un cambio
tan amplio, casi sin fronteras, para la actividad legislativa. Y, lo que es mas
importante a efectos de interpretacién, no creemos que la Constitucién espa-
fiola sea tan agndstica en lo que respecta a las relaciones de trabajo en la
funcién ptblica. El pasaje clave para esta cuestién es, como ya hemos repeti-
do, el reconocimiento, también a los funcionarios, del derecho a la libertad
sindical. A esta incardinacién constitucional de la huelga en la Administra-
cién publica, y a las consecuencias que de ella se derivan, dedicaremos el
préximo apartado.

V. LA INCARDINACION DE LA HUELGA DE FUNCIONARIOS PUBLICOS
EN EL DERECHO CONSTITUCIONAL A LA LIBERTAD SINDICAL

Las consideraciones realizadas a lo largo de la exposicidn anterior se han
orientado con preferencia hacia la critica de las posiciones doctrinales clasi-
ca y moderna ante la huelga en la funcién pdablica, y también, en el dltimo
epigrafe, hacia el descarte de la hipétesis interpretativa de la indiferencia
de la Constitucién respecto a cualquier tipo de regulacién restrictiva o prohi-
bitiva en la materia. Después de esta labor de exclusién de opciones, nos
corresponde ahora demostrar por qué el reconocimiento expreso a los funcio-
narios del derecho a la libertad sindical ha de ser considerado como un ele-
mento del marco constitucional de la huelga en la Administracién pidblica.
Esta demostracién, que no llevara mucho espacio, pero que es fundamental
para el propdsito de nuestro estudio, ird acompaiiada de la indicacién de las
consecuencias juridicas generales que se conectan a esta posicidn, en contras-
te con las que se derivan de la tesis de la indiferencia constitucional frente

34



LIMITES DEL DERECHO DE HUELGA EN LA ADMINISTRACION

a la prohibicién de la huelga de funcionarios, y de la tesis de la inclusién de
estos tltimos entre los sujetos del derecho de huelga del articulo 28.2.

La razén por la cual el reconocimiento a los funcionarios de la libertad
sindical sirve como punto de apoyo constitucional a la licitud de la huelga
en la funcién piblica radica en la propia naturaleza de la actividad sindical
(y del sindicato) como comportamiento (y como organizacién) de autodefensa
de los intereses de un grupo profesional. Si los sindicatos son desde sus orige-
nes «sociedades de resistencia», y siguen siendo en la formulacién constitu-
cional entidades para la «defensa y promocién de los intereses econémicos y
sociales que les son propios» (art. 7), el derecho a la libertad sindical de los
servidores puiblicos debe conducir 16gicamente al reconocimiento a los mis-
mos de los medios de autodefensa tipicos de la actividad sindical; entre ellos,
salvo inconvenientes graves y con las limitaciones que procedan, el recurso
a la huelga.

La anterior concepcién del sindicato como asociacién sui generis, que se
caracteriza no sblo por los fines que persigue sino también por los medios
de autotutela o autodefensa que emplea, estd suficientemente asentada en la
legislacién, en la jurisprudencia y en la doctrina como para no necesitar de
un esfuerzo ulterior de demostracién por nuestra parte. Con seguridad, es esta
concepcidn la que subyace a la configuracién del derecho a la libertad sin-
dical, acogida en nuestra jurisprudencia constitucional como un derecho de
contenido complejo, integrado por un haz de facultades que se proyecta so-
bre los distintos campos de las relaciones colectivas de trabajo: negociacién
colectiva, conflictos colectivos, participacién en la empresa (13). La propia
doctrina del Comité de Libertad Sindical de la OIT ha insistido, por su parte,
en esta relacién entre la libertad sindical y el derecho (o la libertad) de huel-
ga, consistente en que este Ultimo puede ser considerado, en el supuesto de
carecer de reconocimiento expreso, como una manifestacién o despliegue na-
tural de la primera (14).

(13) El acogimiento de esta concepcién de la libertad sindical en la doctrina del
Tribunal Constitucional no estd exento de vacilaciones. Remitimos para el estudio de
la cuestion a M. ALonNso OLEA, Jurisprudencia constitucional sobre trabajo y seguri-
dad social, tomos I y II, Civitas, 1984 y 1985, com. 30 (pp. 114 y ss. del tomo 1),
com. 81 (pp. 255 y ss. del tomo I), com. 108 (pp. 255 y ss. del tomo 11) y com. 123
(pp. 177 y ss. del tomo II); y a J. Garcia MuRrcia, «La tutela del sindicato como agente
de la negociacidn colectiva c¢n la doctrina del Tribunal Constitucional», en Relaciones
Laborales, nim. 2 (1985), pp. 283 y ss.

(14) Cfr. OIT, La libertad sindical. Recopilacién de decisiones del Comité de Li-
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A partir de la base firme de que la licitud de la huelga se halla implicita
normalmente en el reconocimiento de la libertad sindical, estamos en condi-
ciones de abordar con garantias el estudio de las consecuencias que se des-
prenden de la posicién de tercera via que defendemos; consecuencias que,
comparadas con las de las otras opciones de interpretacién a que nos hemos
referido, son mudltiples y afectan a muy diversos aspectos tanto sustantivos
como de tutela jurisdiccional.

El contraste de la posicién de la indiferencia constitucional ante la huelga
de funcionarios con la tesis de la incardinacién de ésta en el derecho a la
libertad sindical arroja resultados practicos netamente distintos. El principal
de ellos es que aquella postura, al dejar al legislador plena libertad de regu-
lacién en la materia, ha de admitir como vélida la hipétesis legislativa de la
prohibicién general de dicha conducta, mientras que la incardinacién de la
misma en la libertad sindical habra de reservar siempre un espacio de lici-
tud méds o menos amplio para tales actividades de autodefensa en la Admi-
nistracién puablica.

Dentro de la comparacién entre nuestra posiciéon y la de la inexistencia
de insercidén constitucional de la licitud de la huelga de funcionarios, pode-
mos considerar ahora las consecuencias diferentes de una y otra, no en la
hipétesis de una legislacién prohibitiva, sino en el supuesto de una legisla-
cién permisiva, que consintiese hablar de un derecho o libertad de huelga
de origen legal y no constitucional. Ciertamente, incluso en el caso de que el
legislador hubiera optado por reconocer el derecho de huelga de los funcio-
narios en un contexto en que resultara constitucionalmente posible tanto
esta opcién como la contraria, tal derecho «legal» llevaria, en relacién con
un derecho o facultad constitucional, a consecuencias diferentes que no con-
viene perder de vista.

bertad Sindical del Consejo de Administracién de la OIT, Ginebra, 1972, pp. 98 y ss.
La doctrina del Comité de Libertad Sindical ha admitido excepciones a la derivacién
«necesaria» libertad sindical-derecho de huelga, entre ¢llas precisamente la de la fun-
cién pablica (p. 106, n° 264), sobre todo —puntualizacién que devuelve valor a
nuestra argumentacién ex abundantia— «para los funcionarios piblicos cuyas condi-
ciones de¢ empleo son fijadas por ley» (p. 106, n.° 263). Ahora bien: la propia OIT (Con-
venio OIT 151, ratificado por Espafia .—BOE, 12-X11-1984— y ya vigente entre nos-
otros) promueve el establecimiento de procedimientos de fijaciéon de condiciones de
empleo no por via de legislacién exclusivamente, sino también por via dc negocia-
cién (art. 7), lo que lleva a la aceptacién de los conflictos colectivos en la funcién
ptblica (art. 8).
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Asi, la exigencia jurisdiccional de los derechos y facultades es, como se
sabe, de acuerdo con el articulo 53.2 de la Constitucién, més enérgica si son
constitucionales que si son de origen simplemente legal o contractual. Algo
parecido puede predicarse de las garantias sustantivas de aquéllos frente a
los actos u omisiones de los propios titulares, habida cuenta de que las reglas
sobre renuncias y pérdidas de prescripcién suelen ser mas estrictas en los
derechos constitucionales que en los demds. Lo mismo ocurre con la protec-
cién frente a los actos de vulneracién o lesién procedentes de terceras per-
sonas, que, como también es conocido, son actos tachados de ineficacia o
nulidad radical si afectan a derechos constitucionales y no acompanados
necesariamente de esta consecuencia si afectan a derechos de otro origen. Por
dltimo, pero no menos importante, la insercién o falta de insercién consti-
tucional de la huelga de funcionarios puede influir en la fuente de los limites
que se impongan a la misma, que, en principio, deberd ser la ley en el pri-
mer supuesto y que podria ser también el reglamento en el segundo.

Si pasamos ahora a contrastar nuestra tesis con la de la asimilacién de la
huelga de funcionarios a la huelga de trabajadores de régimen laboral, com-
probaremos también que los resultados practicos de una y otra son bastante
dispares en aspectos cruciales del régimen juridico de esta conducta colectiva.

En efecto, en contra de lo que pudiera parecer a primera vista, las dife-
rencias entre ofrecer apoyo constitucional a la huelga de funcionarios publi-
cos a través del articulo 28.2 o a través del articulo 28.1 de la Constitucién
son muy apreciables. La primera de ellas estriba en el distinto relieve que el
recurso a la huelga presenta en una y otra hipdtesis. Para la opcién de la in-
clusién de los funcionarios piblicos entre los titulares del derecho del articu-
lo 28.2 la consecuencia inesquivable es el reconocimiento directo de un de-
recho auténomo de abstencién colectiva de la prestacién de servicios. En
cambio, la eleccién de la via del articulo 28.1, aun reconociendo en principio
la licitud de la huelga de funcionarios, la considera no como un derecho in-
dependiente, sino como una facultad conexa de la libertad sindical, que se
integra como una pieza més de un sistema complejo de facultades de auto-
defensa.

Esta diferencia de encaje constitucional de la huelga de funcionarios como
derecho auténomo o como facultad conexa a la libertad sindical tendria tras-
cendencia préctica en cualquier sistema normativo, pero parece especial-
mente importante en un ordenamiento juridico como el nuestro en el que el
concepto de «contenido esencial» de los derechos fundamentales juega un
papel protagonista en el ajuste entre distintos intereses y bienes juridicos.
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No vamos a entrar en este momento en la determinacién de si la facultad
de recurrir a la huelga forma parte en todo caso del contenido esencial ce
la libertad sindical. Pero si podemos afirmar tranquilamente que en ningin
caso las modalidades de ejercicio de la misma contarian con idéntico espacio
de licitud que en la huelga de trabajadores sensu stricto. El umbral minimo
por debajo del cual se degrada o desvirtiia la proteccién del derecho funda-
mental de huelga serd mds rigido y estard a un nivel mds alto que el umbral
de la regulacién de la facultad de huelga integrada en el derecho complejo a
la libertad sindical.

Si desde el planteamiento tedrico que se acaba de hacer hemos llegado a
la conclusién de que la alternativa entre el articulo 28.1 y 28.2 de la Cons-
titucién significa el establecimiento de mérgenes diferentes para la regulacién
legislativa de la huelga de funcionarios, la consideracién detenida de estos
preceptos constitucionales permite confirmar, con un simple argumento de
interpretacién literal, que la eleccién de una u otra via determina distintos
sistemas de limitacién del recurso a la huelga por parte de este sector profe-
sional. En uno y otro caso estos sistemas de limitacién han de hacer uso, en
principio, del instrumento legislativo. Pero mientras que éste deberd emplear-
se, de acuerdo con el articulo 28.2, para garantizar los «servicios esenciales
de la comunidad», su utilizacidn estd prevista més genéricamente en el articu-
lo 28.1 para la regulacién de las «peculiaridades» de ejercicio de la libertad
sindical de los funcionarios.

No parece dudoso que esta férmula genérica del articulo 28.1 consiente
al legislador una mayor capacidad de movimientos en la regulacién de la
huelga de funcionarios que la permitida en la regulacién de la huelga «labo-
ral». A nuestro modo de ver, su principal funcién es abrir paso a la consi-
deracién de la naturaleza de la Administracién ptblica como organizacién
de trabajo en la fijacién de las limitaciones de esta conducta colectiva; no en
balde la mencién de «las peculiaridades del ejercicio del derecho a sindica-
cién» de los funcionarios se reproduce en el articulo 103 del texto constitu-
cional, que es, como hemos visto, el que expresa los principios de organiza-
cién de la Administracién piblica. Pero a este tema de la identificacién de
las limitaciones de la huelga de funcionarios vamos a dedicar un apartado
propio.
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VI. LAS LIMITACIONES CONSTITUCIONALES DEL RECURSO A LA HUELGA
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Afirmada la incardinacién de la huclga en la Administracién piblica en
el derecho constitucional a la libertad sindical, y esbozado el cuadro general
de consecuencias que ello trae consigo, nos corresponde en cste momento de
la exposicién senalar las limitaciones constitucionales del recurso a la huelga
cuando son funcionarios los sujetos que han decidido acudir al mismo. Deci-
mos sélo «limitaciones constitucionales» y no «limitaciones legales» no tanto
porque nuestro propdsito en este estudio excluya deliberadamente un anélisis
detallado, sino, sobre todo, porque hoy por hoy el intérprete, ante la inmensa
laguna legal existente en la materia, se las ha de haber directamente con la
Constitucién para el tratamiento de la cuestién que aqui nos ocupa.

Pues bien, cifiéndonos ahora a las limitaciones de la huelga de funciona-
rios, exigidas por la presencia de otros bienes o derechos constitucionales,
debemos referirnos a las tres clases siguientes: 1) limitaciones que derivan
de la configuracién de la Administracién piblica como organizacién presidi-
da por el principio de jerarquia; 2) limitaciones que proceden de la concep-
cién de la huelga de funcionarios como actividad conexa de la actividad sin-
dical y no como derecho auténomo, y 3) limitaciones que impone la cldusula
constitucional de garantia de los servicios esenciales de la comunidad.

Como ya hemos dicho més arriba, la previsién constitucional de «pecu-
liaridades de ejercicio de la libertad sindical» en la funcién piblica encuen-
tra su razén de ser en la configuracién de la Administracién como una orga-
nizacién de trabajo jerarquizada. Por su parte, la existencia de este principio
de jerarquia no ha de ser explicada, a nuestro modo de ver, como un residuo
histérico que el tiempo acabard disolviendo, sino que tiene su fundamento
en la configuraciéon de la Administracién como organizacién instrumental
dirigida por el Gobierno, y en otras opciones y principios de organizacién de
la funcién publica, cuya singularidad se ha puesto de relieve espectacular-
mente en esta época de crisis de empleo: prestacién de servicios en régimen
de monopolio, garantias para el funcionario de continuidad en el empleo,
proteccidn intensa de la estabilidad en el puesto de trabajo. En tanto en
cuanto estos criterios de organizacién de la funcién piblica tengan vigencia,
y en la medida en que la tengan, irdn acompafiados del principio de jerarquia.

En efecto, cifiéndonos aqui al fundamento de «gestién de personal», el
papel de organizacién y de disciplina que desempefian en la empresa privada
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el juego del mercado y la iniciativa del empresario es el que corresponde ¢n
la Administracién piblica al principio jerdrquico mencionado en la Constitu-
cién. O dicho de otra manera: la debilidad de los resortes de motivacién eco-
némica en la Administracién piblica, ante la falta de exposicién de su orga-
nizacién de trabajo al juego del mercado, aconsejan la predisposicidn de este
instrumento legal de procura de eficiencia; lo que los empresarios pueden
conseguir a través de mecanismos econémicos, la Administracidn debe alcan-
zarlo a través de un encuadramiento mds estricto del personal a su servicio.

A la hora de la concrecién en normas del principio de jerarquia, es in-
dudable que el legislador tiene un margen de decisién muy amplio para
elegir entre distintas versiones, mds 0 menos rigurosas unas que otras, de
dicho principio. Pero el marco constitucional constrifie, en todo caso, a res-
petar su ldgica interna, que, en combinacién con las de los otros principios
constitucionales de organizacién administrativa, conduce necesariamente a
la diferenciacién de grados o niveles entre funcionarios, a la actuacién de
acuerdo con normas preestablecidas y al refuerzo del cumplimiento de las
6rdenes procedentes de la autoridad (15). Podriamos concluir, en suma, que
la légica de la Administracién publica disenada en la Constitucién espaiola
es la 16gica de la racionalidad burocratica en atencidén a intereses generales
definidos por érganos que ostentan potestad de gobierno, y no, como ocutre
en el disefio constitucional de la empresa privada, la ldgica de la competicién
entre distintos grupos que persiguen cada uno sus propios objetivos.

Contemplado desde el punto de vista propio de este estudio, resulta evi-
dente también que el principio jerarquico en la organizacién de trabajo en
la Administracién publica, sin que pueda llegar a la invalidacién de las facul-
tades de autodefensa que integran la libertad sindical, introduce un factor
de limitacidén o restriccién en las modalidades de ejercicio de tales facultades,
que ha de dejarse sentir de manera especial en la valoracién de una conduc-
ta unilateral de cesacién colectiva en el trabajo por parte de los servidores
publicos, como es la huelga. El sentido de esta limitacién o restriccién es, de
un lado, que se respete escrupulosamente la atribucién a los 6rganos guber-
nativos de la definicién de los intereses generales y, de otro, que se manten-
gan intactas las condiciones organizativas necesarias para el cumplimiento
puntual de las érdenes superiores.

(15) Esta ultima manifestacién de la jerarquia como refuerzo del principio de
autoridad justifica una reaccién sancionadora contra las huelgas ilegales mds enérgica
que la aplicable a los trabajadores y, sobre todo, postula una conducta de huelga mas
ordenada y formalizada que la exigida al sector laboral en sentido estricto.
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Como ya se ha dicho, es al legislador a quien corresponde concretar en
normas la influencia restrictiva del principio de jerarquia sobre la libertad
sindical de los funcionarios piblicos. En lo que respecta a la facultad de
huelga, es claro que no puede considerarse terminado su papel en este campo
con la norma «aclaratoria» de la disposicién 12.* de la LRFP y con el pre-
cepto preconstitucional del articulo 222 del Cédigo Penal, tal como quedd
redactado en la disposicién adicional cuarta del Decreto-Ley 17/1977, de
4 de marzo. Como también hemos sefialado, esta carencia legislativa sobre
las «peculiaridades» de la libertad sindical de los funcionarios no ha sido
compensada tampoco, hasta ahora, por la labor de la jurisprudencia.

De lege ferenda nos atreveriamos a proponer dos lineas de regulacién que
concretarian tales «peculiaridades» de la libertad sindical de los funcionarios
en materia de huelga. La primera de ellas obligaria a que la conducta colec-
tiva de cesacién del trabajo sea practicada en la Administracién publica no
de manera «espontanea», sino con apoyo formal en los 6rganos de represen-
tacién de los funcionarios. La intervencién de estos érganos —sean sindica-
tos, secciones sindicales, representaciones unitarias en las oficinas y centros
administrativos— nos parece virtualmente imprescindible para justificar la
suspensidén provisional de la obediencia jerdrquica que conlleva la conducta
de huelga y para garantizar que tal suspensién se producird de un modo
ordenado y formalizado compatible con las condiciones de dicho principio
de jerarquia. Una scgunda linea de regulacién haria referencia a los requi-
sitos de procedimiento del acuerdo de huelga: implantacién suficiente de la
organizacidén convocante, referéndum en caso contrario del grupo afectado,
notificacién en tiempo y forma a la superioridad, etc.

Sefialabamos al comienzo de este apartado que, ademds de las derivadas
del principio de jerarquia, otra clase de limitaciones de la huelga de funcio-
narios procedia de la consideracién de ésta como una facultad conexa de la
libertad sindical, y no como un derecho auténomo a abstenerse de la presta-
cién de servicios. La trascendencia de esta configuracién dependiente de la
facultad de huelga estriba en la posibilidad que en tal caso se ofrece de com-
pensar, sin detrimento del contenido esencial del derecho del que forma parte,
una restriccién de dicha facultad con la potenciacién de las otras facultades
de autodefensa: negociacién colectiva, presencia institucional, participacion
en procedimientos de solucién de conflictos.

La hipétesis de limitacién de la huelga de funcionarios a que acabamos
de referirnos plantea de nuevo el problema de si la facultad de huelga forma
parte siempre del «contenido esencial» de la libertad sindical o si, por el
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contrario, la supresién de la misma podria ser legitimada por una regulacién
suficientemente «compensatoria» de las otras facultades de autodefensa. No
podemos tratar aqui este tema con la extensién y la profundidad que merece.
Nos interesa consignar, sin embargo, que una exclusién general de la facul-
tad de huelga para el conjunto de la funcién puablica afectaria probable-
mente al contenido esencial de este derecho, al privar a la actividad sindical
de los funcionarios y de sus organizaciones sindicales del Unico recurso de
apoyo directo que existe a su disposicién en las relaciones de trabajo en la
Administracién piblica. Habrd que volver, no obstante, sobre esta dificil
cuestiéon con mds detenimiento.

La incardinacién de la huelga de funcionarios en el «derecho a la libertad
sindical» y no en el «derecho de huelga de los trabajadores» podria hacer
pensar que la cobertura constitucional de la misma sélo comprende la acti-
vidad de los sindicatos de invitacién, convocatoria o apoyo al movimiento
huelguistico y las conductas de huelga de los funcionarios respaldadas por tal
llamamiento sindical. Hay algo de verdad en este planteamiento, y es la falta
de cobertura constitucional para las huelgas de funcionarios «espontdneas»
o «salvajes», cuya compatibilidad con el principio de jerarquia nos parece
posible.

Pero no toda invitacién a la huelga proveniente de un sindicato presta lici-
tud a tal conducta. A nuestro entender, el llamamiento por parte de un sin-
dicato sin implantacién o con implantacién escasa en el dmbito funcionarial
correspondiente no deberia conducir por si solo a la subsanacién del incum-
plimiento profesional que supone, en principio, la abstencién voluntaria de
la prestacién de servicios en la funcidn publica (16). En sentido contrario, a
pesar de no provenir de un sujeto sindical stricto sensu, la invitacién o con-
vocatoria al movimiento huelguistico por parte de los érganos de representa-
cién unitaria de los funcionarios publicos si deberia bastar, a nuestro juicio,
para la justificacién del paréntesis en la «jerarquia» que supone la huel-
ga (17).

(16) La afirmacién requeriria una scric de matizaciones y salvedadcs, que no po-
demos desarrollar aqui, sobre la invitacién del sindicato mds representativo por irra-
diacién, sobre la convocatoria del sindicato en relacién con sus afiliados y sobre la
probable virtualidad convalidatoria del referéndum de huelga. Sobre el tema, J. E. Sk-
RRANO MARTiNEZ, «Titularidad y ejercicio del derecho de huelga: el papel del sindica-
to», en Jurisprudencia constitucional y relaciones laborales, Centro de Estudios Cons-
titucionales, Madrid, 1983, pp. 183 y ss.

(17) A la vista de la configuracién de estos 6rganos de representacién unitaria en
¢l sistema normativo espafiol, no parece que la huclga llevada a cabo tras el llamamien-
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La tercera clase de limitaciones constitucionales a la huelga de funciona-
rios procede, como sefialdbamos antes, de la garantia de los «servicios esen-
ciales de la comunidad». Esta garantia es explicita para la «huelga de traba-
jadores» del articulo 28.2 de la Constitucién, no haciéndose referencia a ella,
en cambio, en el articulo 28.1 de la norma fundamental, en el que se incar-
dina, de acuerdo con nuestra posicién, la huelga de funcionarios. No nos
parece dudoso, de todas formas, que entre las limitaciones constitucionales
a la huelga en la Administracién publica deba figurar esta garantia. Y no
sélo en virtud de una interpretacién extensiva apoyada en el argumento a mi-
nore ad maius, sino también porque dicha garantia de los servicios esenciales,
al ser el nucleo esencial del Estado social de Derecho, subyace a todo el
ordenamiento constitucional, habiendo de considerarse presente en todos sus
elementos.

Ahora bien, como se ha puesto de relieve en mas de una ocasién, no
parece acertado considerar que la huelga en la funcién publica afecta por
si misma, en todo caso, a los servicios esenciales de la comunidad. La doctri-
na y la jurisprudencia han planteado la definicién de este concepto juridico
indeterminado en términos de respeto a los derechos fundamentales y liber-
tades publicas reconocidos en la Constitucidn, sefialando que no toda huelga
en la Administracién pidblica produce de manera inmediata una lesién de
los mismos (18).

Entre las medidas para garantizar el mantenimiento de los servicios
esenciales de la comunidad se encuentra, como se sabe, la imposicién de
servicios minimos en los dmbitos afectados por la huelga. Esta imposicién es
perfectamente licita en la funcién publica, hecha la salvedad de que las de-
pendencias o centros en situacién de paro desempefien servicios esenciales
propiamente dichos. Las autoridades gubernativas espafiolas han acudido
con frecuencia a la imposicidn de tales servicios minimos en la Administra-
cién publica en las huelgas llevadas a cabo en la misma a lo largo de los
ultimos anos (19).
to de los mismos pueda ser considerada huelga espontdnea o salvaje. Nétese, de todas
maneras, quc la linea del Tribunal Constitucional en cuanto a estas representaciones
unitarias es, en la jurisprudencia mas recicnte, contraria a su consideracién como suje-
tos sindicales; paraddjicamente, cn ¢l momento cn que la «sindicalizacién» de estos
drganos es mds acusada.

(18) Cfr. A. BayLos GRrau, El derecho de huelga en los servicios esenciales para
la comunidad, tesis doctoral, Universidad Complutense de Madrid, 1981, cap. 2°

(19) Véase A. BavyLos Grau, «Huelga y servicios esenciales para la comunidad»,
en Jurisprudencia constitucional y relaciones laborales, cit., pp. 209 y ss.
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VII. LA HUELGA ABUSIVA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

La teoria general del derecho de huelga suele establecer dos tipos de limi-
tes a la licitud de este comportamiento de conflicto: 1) La evitacién de la
lesién de otros derechos o intereses merecedores de proteccién (lo que hemos
llamado en el apartado anterior «limitaciones»; y se conoce también con el
nombre de «limites externos»), y 2) el impedimento del abuso de la huelga
que irrogue perjuicios desproporcionados e innecesarios a los destinatarios de
la misma o al piiblico (lo que en la anterior clasificacién se denominan «limi-
tes internos» del derecho de huelga). Este cuadro de conceptos, que resulta a
nuestro juicio muy dtil en la ordenacidén de los requisitos de licitud de la
huelga y en la comprensién de determinadas medidas de amortiguacién o pre-
vencién de la misma, puede servirnos también para plantearnos adecuada-
mente la cuestién de los limites internos de la huelga de funcionarios pibli-
cos (después del tratamiento en el epigrafe precedente de las limitaciones o
[imites externos) y para contemplar desde un buen observatorio las analo-
gfas y contrastes que ella guarda en este punto con la huelga de trabajadores
de régimen laboral (20).

La separacién entre huelgas licitas y huelgas ilicitas o abusivas es, en la
huelga de funcionarios, mas complicada que en la huelga de trabajadores,
ya que esta tltima cuenta con una regulacién legislativa extensa y detallada
—el Decreto-Ley 17/1977, de 4 de marzo, depurado por la sentencia del
Tribunal Constitucional de 8 de abril de 1981— para el trazado de la linea
divisoria de unas y otras; lo que no ocurre, como ya sabemos, en el supuesto
objeto de este estudio. Nada impide, no obstante, que algunos de los pre-
ceptos de dicha regulacién sean extendidos por analogia a la huelga de fun-
cionarios publicos. Asi ha ocurrido con la norma de imposicién de servicios
minimos en los servicios esenciales de la comunidad y asi ocurre también
con determinados preceptos del Decreto-Ley 17/1977 sobre huelgas abusivas.
Ciertamente, el recurso a la analogia deberd hacerse con circunspeccion y
sumo cuidado. Pero no resulta dudoso que, para cubrir la laguna legal a que
nos estamos refiriendo, se encuentran muchas referencias ttiles en dicha
normativa laboral. Hay que tener en cuenta, ademds, que la sentencia del
Tribunal Constitucional que resolvié el recurso de inconstitucionalidad plan-

(20) Véase G. GiucNI1, Derecho sindical, TELSS, Madrid, 1983, pp. 235 y ss.
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teado contra el citado Decreto-Ley contiene muchos elementos de una doc-
trina general de la regulacién de la huelga, que facilitan notablemente en
nuestro caso la siempre delicada operacién de interpretacién analdgica.

De acuerdo con la sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de abril
de 1981, el concepto de huclga abusiva es el que explica una serie variada
de requisitos de licitud de la huelga y de presunciones de ilicitud de algunas
de sus modalidades previstos en el Decreto-Ley 17/1977. No nos corresponde
realizar aqui un anilisis exhaustivo de estos supuestos de abuso de la huelga.
Pero si queremos considerar brevemente dos muy significativos, que permi-
ten comprobar la viabilidad de la interpretacién analdgica en el supuesto
que nos ocupa: la presuncién de ilicitud de la huelga por sorpresa o sin
preaviso y la consideracién como ilicitas, salvo prueba en contrario, de las
huelgas rotatorias y en sectores estratégicos del proceso productivo.

En lo que se refiere a estas dltimas modalidades de huelga, es cierto que
la prevencién legal frente a las mismas estd pensada (y prevista) para de-
terminadas actividades industriales y de servicios que no suelen prestarse
en régimen funcionarial. Pero no encontramos ningdn argumento a contrario
y si una clara identidad de razén para su extensién analdgica a la funcién
publica. Es mds: el propdsito de evitacién de la desorganizacién productiva
en las empresas (o de «defensa de la productividad» de las mismas, en los
términos del articulo 38 de la Constitucién), que explica la calificacién de
estas modalidades como huelgas abusivas, encuentra su paralelo en el prin-
cipio de «eficacia», que, de acuerdo con el articulo 103.1 de la propia nor-
ma fundamental, ha de presidir la organizacién de la Administracién ptibli-
ca, viéndose incluso reforzado en este ambito por la vigencia del principio
jerarquico. :

En cuanto al requisito del preaviso y la consiguiente prohibicién de la
huelga por sorpresa, su exigencia, prevista en el Decreto-Ley 17/1977 y ra-
tificada en la sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de abril de 1981,
es mds imperiosa, sin duda, en el sector de los funcionarios, habida cuenta de
que los servicios y actividades de la Administracién se prestan en régimen de
monopolio, sin que el ciudadano tenga la posibilidad, abierta normalmente
en las actividades empresariales, de procurarse servicios o bienes alternati-
vos de otras organizaciones productivas que no hayan interrumpido su fun-
cionamiento.

Una vez afirmada la viabilidad de la interpretacion analdgica de algunos
preceptos sobre huelgas abusivas del Decreto-Ley 17/1977 a la huelga en la
Administracién publica, conviene sefialar a continuacién que el repertorio de
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supuestos de abuso de huelga en la misma no se agota en los casos citados;
ni debe rastrearse exclusivamente, si se quiere evitar el excesivo mimetismo
a los esquemas de regulacién establecidos para otros grupos o para otras
épocas, por el procedimiento de mirar lo que ocurre en la normativa de la
huelga de trabajadores sensu stricto. Existe un factor potencial de abuso de
la huelga por parte de los funcionarios, al que nos acabamos de referir hace
un momento, y que constituye, sin duda, la marca diferencial del trabajo en
la Administracién piblica: la sustraccién de la misma al juego del mercado,
tanto del mercado de productos y servicios, puesto que su actividad se presta
normalmente en régimen de monopolio, como del mercado de trabajo, puesto
que la vinculacién del funcionario es normalmente vitalicia y estable.

La circunstancia de que la Administracién piblica preste sus servicios y
actividades en régimen de monopolio es un dato que habrd que tener en
cuenta a la hora de la regulacién legal de la huelga de funcionarios y, en
su caso, a la hora de la delimitacién jurisprudencial de cudles son abusivas
o exceden de sus fronteras naturales. La capacidad de presién de la huelga
de funcionarios es, en principio, atendiendo a este factor, mas fuerte que
la capacidad de presién de la huelga de trabajadores. Claro estd, hay otros
factores distintos que pueden influir en la misma o en distinta direccién.
Entre ellos se encuentra el que apuntidbamos antes de la menor efectividad
del freno econdmico en la actividad huelguistica en la funcién pﬁBlica, que
tiene un doble filo: por una parte puede disminuir las defensas del Estado-
patrono ante las reivindicaciones y, por otra, puede aumentar su indiferencia
o capacidad de resistencia frente a las mismas.

El otro dato singular de las relaciones de trabajo en las Administraciones
publicas, que habra de ser tenido muy en cuenta en la regulacién o en el
enjuiciamiento de la huelga de funcionarios, es quc éstos enfrentan la acti-
vidad de huelga desde posiciones bien reforzadas de seguridad en el empleo.
La diferencia es especialmente sensible en una situacién de transformacién
econdmica como la actual, caracterizada por una caida fuerte y prolongada
de los indices de ocupacién. Parece légico compensar esta ventaja de los fun-
cionarios de estar a cubierto de los vientos del mercado de trabajo con la
consideracién de la huelga como ultimo recurso, al que sélo pueden acudir
después de agotadas todas las posibilidades de satisfaccién de sus intereses
por la via de la negociacién. La propia situacién de seguridad en el empleo
explicaria también por qué el derecho sancionador de la huelga ilegal de fun-
cionarios es, sobre ¢l papel, mds enérgico que el de los trabajadores en sen-
tido estricto. Decimos «sobre el papel» porque cabe albergar alguna duda
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sobre la efectividad de este derecho sancionador y sobre todo porque la
sancién de pérdida de la ocupacidén es mds dificil para aquéllos que para éstos.

VIII. FINAL: EL DERECHO DE FUNCIONARIOS COMO LEGISLACION
ESPECIAL DE TRABAJO

El presente estudio ha partido de una indicacién de los marcos de refe-
rencia o actitudes doctrinales que han sustentado las posiciones mayoritarias
sobre la huelga de funcionarios piblicos. Desde este punto de partida, y una
vez constatada la insatisfactoriedad de tales posiciones, se han procurado
afianzar las bases tedricas de una posicién de sintesis o tercera via, desple-
gando después las consecuencias de su adopcién en un punto clave de la
regulacién, que es el trazado de la frontera entre huelgas licitas y huelgas
ilicitas o abusivas. Seguramente, con esta labor podriamos dar por termina-
do nuestro estudio. Pero no estard de mas prolongarlo un poco para proyec-
tar sus conclusiones sobre el conjunto de la legislacién de funcionarios, cuya
colocacién sistematica en el ordenamiento juridico es interesante someter a
escrutinio a la luz de la Constitucién y de la reciente Ley Orgénica de Liber-
tad Sindical.

Sobre la base de la Constitucién y de la legislacién de funcionarios vi-
gente a la sazén, el Tribunal Constitucional pudo afirmar, en la sentencia
57/1982, de 27 de julio, que la diferencia entre personal laboral y personal
funcionario era fundamental en nuestro ordenamiento juridico, afectando
tanto a las condiciones de empleo y trabajo como a los instrumentos o fuen-
tes de regulacién de las mismas. Con los datos normativos existentes en aquel
momento afirmamos entonces que e! sentido de la legislacién de funcionarios
era adaptar las reglas del ordenamiento de la actividad profesional por cuenta
ajena a las exigencias funcionales de la Administracién publica expresadas
en el articulo 103.1 de la Constitucién. Y afirmamos ademds que las rela-
ciones entre el ordenamiento comin del trabajo por cuenta ajena, es decir,
el Derecho del Trabajo, y la legislacién de funcionarios podian ser descritas
en términos de derecho comin/legislacién especial, con el clasico flujo de
técnicas e instituciones entre uno y otra (21).

(21) Cfr. A. MARTIN VALVERDE, «El ordenamiento laboral en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional», en Rev. de Pol. Soc., 137 (1983), p. 119.
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Como habra podido advertir el lector, en el presente estudio hemos
ratificado plenamente la primera de estas afirmaciones, que nos parece
vilida para la regulacién de los derechos y deberes profesionales de caricter
individual, y también, por razones analizadas més detenidamente aqui, para
la normativa de la representacién y accién de las representaciones profesio-
nales. Ahora bien: ;debemos descartar en este momento que la legislacion
de funcionarios sea una legislacién especial y, por tanto, auténoma, respec-
to del Derecho del trabajo, después de los acontecimientos de la legisla-
tura 82-86? (No es cierto que la nueva legislacién, y sobre todo la LOLS,
han modificado radicalmente los términos de la cuestidn, hasta ¢l punto que
ya no se puede seguir hablando de un derecho colectivo del trabajo en la
funcidn publica separado del ordenamiento comin de tales relaciones colec-
tivas?

El examen de distintos pasajes del articulado de la LOLS inclina en una
primera aproximacién por una respuestaﬁ afirmativa a la pregunta anterior.
Asi, los funcionarios, «a los efectos de esta Ley, se consideran trabajadores»
(art. 1.2); la mayor representatividad por «especial audiencia» se atribuye
en funcién de los resultados electorales de todas las representaciones unita-
rias, incluidas las de la Administracién pudblica (art. 6.2, a); los sindicatos de
funcionarios no tienen ningln tratamiento especial a efectos de mayor re-
presentatividad por afiliacién o irradiacién (art. 6.2, b); las secciones sindi-
cales de empresa podrdn implantarse también en los centros de la Administra-
cién publica (art. 8.2), y lo mismo ocurre con los delegados sindicales (ar-
ticulo 10.2).

Este conjunto de datos normativos coincidentes en la misma direccidn
parece ser la respuesta a la idea expresada en la exposicién de motivos de
la LOLS de dar «un tratamiento unificado en un texto legal tinico que in-
cluya el ejercicio del derccho de libre sindicacién de los funcionarios ptbli-
cos a que se refiere ¢l articulo 103.3 de la Constitucién y sin otros limites
que los expresamente incluidos en ella»; tratamiento unificado que la propia
exposicion de motivos justifica con su ritornello preferido: el «desarrollo pro-
gresivo y progresista» de la libertad sindical.

Sin embargo, la exposicién de motivos de la LOLS, en este punto como
en tantos otros, incurre en un cierto abuso retérico. No tanto por la mas o
menos anecdética intencién performativa de investir de cardcter «progresi-
vo y progresista» al tratamiento unificado de la libertad sindical de trabaja-
dores y funcionarios, lo que dista de estar claro, sino porque el tratamiento
unificado que se promete no queda realmente plasmado en aspectos muy im-
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portantes de la ley, como se pone de relieve tras un examen detenido y sis-
temdtico del conjunto de la misma.

En efecto, la unificacién para funcionarios y trabajadores sensu stricto del
tratamiento legislativo de la libertad sindical opera principalmente para los:
aspectos que pudiéramos Ilamar de organizacién sindical, entre ellos para la
atribucién de la «posicién singular» de sindicato mds representativo; y no
para los distintos aspectos de la accién sindical, que quedan todos pendientes.
de regulacién posterior: la huelga y la actividad de conflicto, la negociacién
colectiva, la representacion en las oficinas y centros administrativos. La pro-
pia disposicién adicional segunda, péarrafo segundo, lo pone de relieve de ma-
nera explicita, al prever una ley reguladora de los érganos de representacion
de los funcionarios en las Administraciones publicas «en desarrollo de lo
previsto en el articulo 103.3 de la Constitucién», alusién inequivoca a las
«peculiaridades» del ejercicio del derecho de sindicacién de los funciona-
rios referido en dicho precepto.

No parece dudoso que la anunciada ley de los érganos de representacién
de los funcionarios en la Administracidn ptblica (cuya siraple previsidn es,
por cierto, contradictoria con el «tratamiento unificado en un texto legal
unico» proclamado en Ja exposicién de motivos) abordard la regulacidén
de buena parte de los diferentes aspectos de la accién sindical, y que
lo hard ademds, por hipdtesis, con una dptica de legislacién especial. Lo
mismo habréa de ocurrir, como hemos visto en los apartados precedentes, con
una posible legislacién separada de la huelga de funcionarios, en el caso de:
que csta materia no se considere objeto de la ley anterior.

Reducido el «tratamiento unificado» de la libertad sindical fundamental-
mente a los aspectos organizativos del régimen juridico sindical, ha de cam-
biar bastante el diagndstico sobre el significado de esta linca normativa de
la LOLS. Ya no es, ciertamente, la provisién de un tratamiento unitario a
todas las relaciones colectivas de trabajo, sino algo mucho mas contingente
y «politico»: el favorecimiento del modelo centralizado y selectivo de repre-
sentaciones profesionales, que constituye una de las constantes mas sefialadas
de nuestra legislacién de trabajo desde la etapa de la transicién politica, y que:
en la presente legislatura ha acabado por adquirir un cariz netamente neo-
corporativo (22). El favorecimiento radica, en nuestro caso, en que el «trata-

(22) Sobre el ajuste de la LOLS al modelo neocorporativo, véase J. GArcfA Mur-
C1A, Posicién juridica y dimensién politica del sindicato mds representativo, de préxi-
ma publicacién, cap. 4.°
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miento unificado», al considerar a los funcionarios publicos como un sector
o rama mds, que no ofrece especialidad alguna a efectos de organizacién pro-
fesional, facilita notablemente, a través de los mecanismos de atribucién de
la mayor representatividad, la penetracién de las confederaciones sindicales
mayoritarias en el «mercado sindical» de la funcién piblica.

Sin entrar aqui en el enjuiciamiento de designio que ha inspirado a la
LOLS en el punto que se acaba de ver, si podemos decir que el alcance
limitado y naturaleza contingente de esta linea de politica legislativa le privan
de entidad suficiente para determinar una reorganizacién en el seno del or-
denamiento juridico de la actividad profesional, por desplazamiento de una
porcién importante del Derecho de funcionarios hacia la érbita del Derecho
del trabajo. No parece dudoso que con el reconocimiento a los funcionarios
ptiblicos del derecho a la libertad sindical estd inscrita en la propia Consti-
tucidn la intervencidn representativa en el proceso de decisién sobre las con-
diciones de trabajo de aquéllos y la defensa sindical de los mismos frente a
posibles abusos o excesos del poder jerdrquico. Pero no deja de ser verdad
que el principio de jerarquia ha de seguir presidiendo, también por impera-
tivo constitucional, toda la legislacién de funcionarios, tanto la que se refiere
a la relacién de servicios como la que atiende a las relaciones colectivas de
trabajo. Buenas pruebas de ello hemos encontrado a lo largo de este estudio
de fundamentacién en los limites de la huelga en la Administracién publica.

La conclusién final que cabe extraer de todo el discurso anterior es que
resulta licito seguir suscribiendo la afirmacién de que las relaciones Derecho
del trabajo/Derecho de funcionarios responden al esquema derecho comtin/
derecho especial. La especialidad de la Administracién publica como orga-
nizacién de trabajo radica, en dltimo término, en que no estd regida por la
l6gica del mercado, sino por la racionalidad legal burocrética (servir «con
objetividad los intereses generales», en la diccién del articulo 103.1 de la
Constitucién), racionalidad que postula el principio de jerarquia. Teniendo
en cuenta lo que significa la existencia o la ausencia del mercado como
factor de motivacién de la conducta en el trabajo, no seria prudente, supuesto
que fuera constitucionalmente posible, que se minimizare o se suprimiere el
papel de dicho principio en la regulacién de las relaciones colectivas de tra-
bajo en la funcién publica.
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