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1. Aquesta comunicacio pretén ser una invitacio al debat i a la reflexié sobre el model de
relacions col-lectives existent a les nostres administracions publiques i els possibles
canvis resultants de ’adopcié de les mesures legislatives previstes al esborrany de
’avantprojecte de llei de U'estatut basic de ’empleat public (EBEP). Logicament el seu
contingut es forcosament critic, adrecat a una reconsideracio d’un estat de coses que no
es considera satisfactori pel manteniment i progrés del sistema de serveis publics,
considerats com un instrument essencial de solidaritat social. Convé advertir que en la
formulacio de les nostres idees hem fugit volgudament de les formes juridiques i del
aparell de cites i notes bibliografiques propi d’un assaig cientific que considerem

allunyant del contingut expositiu i analitic amb el que enfoquem aquest treball.

2. Les relacions col:-lectives a les nostres administracions publiques son una realitat
complexa i discutida. El cert es que no hi ha un Unic sistema de relacions col:lectives en
’ambit public siné un conjunt de sistemes i models de negociacio diferenciats en funcio
dels tipus i els nivells d’administracio, regim de personal, nivells, continguts i decisions
dels propis subjectes col-lectius. L’uniformitat no es una dada i convindria recordar que
la politica de relacions laborals propia d’un determinat context pot ser radicalment
distinta en un altre en funcié dels agents, els antecedents historics, els factors

institucionals i les dimensions organitzatives.

3. Des del principi de la nostra intervencié volem deixar clar que ens sembla un error
haver admes sense contradiccié que el sistema de relacions col-lectives en |’ocupacio
publica ha de referenciar-se en el sistema de relacions col:-lectives dels empresaris i dels
treballadors, és a dir, en el sistema de relacions col-lectives del sector privat.
L’acceptacio d’aquesta premissa ha consagrat un analisi de 'accio col-lectiva
desenvolupada en l’ambit pUblic que no té en compte les caracteristiques peculiars de
’empleador, U'objecte peculiar de la prestacié i les especificitats del seu regim juridic.
Ha funcionat doncs la simple logica de la homologacié entre les institucions col:lectives
del treball privat i les institucions col-lectives del treball public, en termes de
transferencia de regles, logiques i valors, de la “cultura” del treball privat a la “cultura”

del treball public, oblidant que l’ambit del treball privat constitueix un determinat



equilibri de drets i deures particular de la situacié del treballador en una determinada
organitzacio que definim com a empresa, concebuda com entitat instrumental d’un
subjecte qualificat com a empresari orientat a l’obtencié d’un benefici privat. Aquesta
organitzacio es substancialment distinta de la forma puUblica d’obtencio d’utilitats,
pensada com a administraci6 publica intensament sotmesa a la llei i al dret,
caracteritzada per una vocacido essencial de servei en interés de la comunitat.
Precisament allo que caracteritza el treball public és la seva participacio directa i
quotidiana en ’assegurament de les funcions de les institucions publiques. L’ocupacio
publica no és una ocupacié qualsevol. En un marc predeterminat, caracteritzat per la
vigencia dels principis d’igualtat i merit, imparcialitat, eficacia i jerarquia, els
funcionaris acompleixen en la divisio social de les activitats una tasca amb una
caracteristica essencial: el seu treball es considera necessari per garantir la vida
ordenada de la seva comunitat de ciutadans. En aquest sentit, el treball public
constitueix una activitat adrecada a la satisfaccié de necessitats col:-lectives, adrecada a

[’assegurament del servei public. Senzillament, el treball public és servei public.

4, La laboralitzacio de les formes culturals de l’ocupacié publica sembla haver eliminat
aquestes concepcions. La tesis de la indiferenciacio de les relacions de servei en la
prestacio de treball a les administracions pUblics ha acabat amb la possibilitat de
fonamentar un métode de govern i direccio de les relacions laborals que prioritzi la
qualitat de ’administracio publica com a subjecte determinat per normes i funcionalitzat
al servei de interes general. En la majoria de les nostres administracions publiques el
sistema de relacions col-lectives ha esdevingut una estranya cruilla entre la formalitat i
la informalitat. La informalitat propia dels privats que es reconeixen en la seva llibertat
la capacitat, la voluntat, per desconeix o ignorar totes aquelles normes que no es puguin
considerar com a normes d’ordre public. La formalitat de les regles de dret i de les
decisions judicials que limitin [’autonomia dels subjectes col:lectives en el sector public
a l'ambit estret programat per les regles de dret objectiu. El resultat és senzill
d’expressar: si alguna nota caracteritza el model de relacions col-lectives a les
administracions publiques és la distancia existent entre el disseny formal i el

funcionament efectiu de la institucio.

5. Aquesta lliberta de decidir col-lectivament les condicions de treball dels funcionaris
publics, les condicions de prestacié dels serveis publics, que sembla haver cristal-litzat
fonamentalment en el si de les nostres corporacions locals - i de moltes de les nostres
Comunitats Autonomes - no sembla haver beneficiat als interessos del servei public sind
als dels seus empleats, qliestionat de pas el model col-lectiu de determinacio de les

condicions de treball com a factor de flexibilitat, modernitzacio i canvi de les estructures



burocratiques. Avui és fa molt dificil dir que el sindicat a ’administracio publica es un

factor de progrés i cohesid social.

6. El cert es que la rad d’aquesta situacio s’ha de localitzar en un seguit de causes entre
les que podem citat les segiients:

a) La debilitat dels governants i dels electes en general com a gestors eficients dels
recursos humans i la seva tendencia a lintercanvi poc rigorés i paternalista en
[’assenyalament de mitjans a [’accid sindical i en la resolucio dels conflictes propis d’un
sistema de relacions laborals.

b) La captura corporativa d’un sindicat que prioritza l’obtencié de millores concretes per
als seus representants en detriment de ’extensi6 i consolidacio de la xarxa de solidaritat
social que representen els serveis publics per al conjunt dels ciutadans.

c) Aquest fenomen que s’estén al sindicalisme confederat es breu agreujat per una
diversificacié creixent de Uoferta sindical en base a la presencia d’organitzacions
concurrencials de cos, categoria o grup professional, que privilegien [’acci6 reivindicativa
i deixen de banda els beneficis de la negociacid, convertint-se en adversaris dificils del
sindicalisme més responsable.

d) La percepcio del conflicte a les administracions publiques com una relacio trilateral en
la qué la contraposicié d’interessos s’acaba produit entre els usuaris del servei, els
gestors politics i els sindicats amb la corresponent representacié davant de |’opinio
publica.

e) Aquesta activitat conflictual adopta ultimament la forma d’una conflictivitat eruptiva,
limitada en el temps, acompanyada de manifestacions i alteracions de ordre public,
projectada amb intensitat sobre els mitjans de comunicaci6, amb una geometria variable
de les urgencies condicionada pels periodes d’activitat politica seguint sempre el ritme
de les conteses electorals.

f) Les propies caracteristiques estructurals del sistema de funcio publica com a sistema
estatutari amb capacitat per proporcionar al funcionari una situacio estable y
permanent, impermeable a les inclemencies del mercat i als vaivens derivats de les
accions reivindicatives dels treballadors publics.

g) La consideracio del sistema de negociacio col-lectiva propi de cada administracio
publica com un sistema simple, desvinculat d’un sistema complex de produccio de fonts
normatives propies del sistema juridic de la funcio plblica, que contempla una pluralitat
de legisladors articulats sobre un model de competéncies confis en el que intervenen les
competencies basiques de ’Estat, les de desenvolupament de cada Comunitat Autonoma
i les normes propies dels ens locals, en una cruilla bigarrada de titols de regulacio i

intervencio.



h) L’abséncia d’un legislador coherent en el sistema d’ocupaci6 plblica, que ens apareix
com un sistema fragmentat i desordenat, subjecte constantment a reformes parcials,
privat d’unitat i racionalitat per a ser entés per uns actors convencionals que no saben
interpretar correctament el marc normatiu en el que han de determinar la seva accio
col-lectiva, caracteritzada per uns drets sense limits als que es reconeixen una

naturalesa expansiva en el marc d’una mal interpretada voluntat politica.

7. En aquest marc un element no menor sembla ésser la manca d’adaptacio de les teories
sobre gerencia pUblica a l'existéncia d’un sistema de relacions col:lectives en |’ambit de
la gestid dels recursos humans. La teoria de la gerencia publica no té un discurs per a un
sistema de relacions col-lectives protagonitzat pel sindicat. En aquest sentit es evident
que s’ha prestat poca atencio a les formes de comunicacid i expressio directa dels
empleats publics i a ’experimentacio amb formules de concertacio que impliquin als
funcionaris en les politiques publiques i els projectes de servei. Pero amb tot el que
sembla més preocupant és la manca de preocupacio per la construccié d’una doctrina
substancial dels poders de direccié a l’ambit de la funcié publica.

A la doctrina laboral U'existencia d’un poder de direccid, control i sancio de
Uactivitat dels treballadors, que pren com a referencia el contracte de treball, es clara.
A U'administracio publica necessitem diferenciar els poder d’organitzacio de les potestats
per mantenir ’ordre intern de la institucio; és a dir, necessitem diferenciar les facultats
d’organitzacio de les de direccio i control dels recursos humans, assenyalant quin és el
seu ambit propi i la seva titularitat i com es relaciona amb institucions que expressen
superioritat i dependéencia, com poden ser l’ordre jerarquica, el deure d’obediencia i el
dret de resistencia, quins son els seus limits i fins a on pot arribar la introduccié del
sistema de relacions col:lectives en l’exercici de les potestats de direccio i control. Sense
aquests elements, sense la prefiguracio de la direccio envers al sistema de relacions
col:lectives, sense la definicio dels poders del cap del servei, la construccié d’una figura

directiva en les administracions publiques té els peus de fang.

8. Des de ’entrada en vigor de la Llei 9/1987, de 12 de juny, d’organs de representacio,
determinacié de les condicions de treball i participacié del personal al servei de les
administracions publiques, el model de relacions col-lectives ha presentat un seguit de
disfuncions que es fa precis abordar en un futura reforma de l’ocupacié publica. ELl
Informe de la comissié per a ’estudi i preparacio de U'estatut basic de ’empleat public
considerava que |’experiencia d’aquest model no es podia qualificar com “excessivament
positiva” i criticava l’abséncia de negociacio en algun dels nivells d’administracio publica
- en moltes de les nostres administracions locals, la inseguretat juridica derivada de

’actual configuracio dels acords, la confusid entre els suposits que requereix la



negociacio i la consulta als sindicats, la deficient articulacio de la negociacio entre les
meses o la deficient coordinacié de la posicié negocial de les diferents administracions
publiques. En definitiva, el que s’estava plantejant era l’existencia de problemes en
Uestructura de la negociacid, procediment, continguts, definici6 de pactes i acords i

interpretacio i aplicacioé dels mateixos.

9. L’estructura de la negociacio col-lectiva en el sector public s’ha fonamentat en els
criteris de competéncia i ambit. Cada administracio publica territorial - Estat,
Comunitats Autonomes i Entitats Locals - compta amb una mesa general per a la
negociaci6 de les condicions de treball dels funcionaris del seu ambit. Aquest
plantejament resulta pertorbador quan han de ser objecte de negociacio les bases del
régim estatutari que afecten a tots els funcionaris i a totes les funcions publiques o la
legislacio de desenvolupament de les Comunitats Autonomes que afecten a la funcio
publica de les entitats locals i al personal de les universitats del seu territori.

Aquest problema s’ha tractat de resoldre mitjancant la creacid6 d’una mesa
general de negociacié de les administracions publiques, presidida per |’administracio
general de UEstat i amb representacions de les comunitats autonomes i de les FEMP, en
funcio de les materies a negociar. Segons la proposta d’EBEP, hauran d’ésser objecte de
negociacié en aquesta mesa les que resulten susceptibles de regulacié estatal amb
caracter de norma basica, aixi com qualsevol altra materia que, amb caracter general,
pogués, globalment, afectar al personal de les administracions publiques.

Aquesta particular mesa de negociacio te dos possibles finalitats: la negociacio de
les normes basiques de U’Estat en materia de funcidé publica i la negociacio de les
anomenades normes generals de afectacio global, concepte de dificil catalogacio i que
introdueix un element d’incertesa sobre aquesta operacio de redefinicio de l’estructura
de la negociacio. En aquest sentit no estara de mes advertir sobre les dificultats existents
en la translacié automatica de la regulacio obtinguda en un ambit de negociacid estatal
al nivell autonomic o local. En aquesta direccio convé ressaltar la dificil
conceptualitzacié d’aquests acord des de la logica de la distribucié de competencies i la
possibilitat d’utilitzar aquesta via com un sistema de recuperacié de la definicio estatal
d’aspectes del régim estatutari que han de quedar a disposicio dels poders autonoms que
vertebren 'estructura territorial de ’Estat. Semblantment, ens hem de preguntar sobre
la utilitat d’una negociacio col:-lectiva d’ambit més ampli que no exclou com a hipotesis
de treball la seva renegociacié en un ambit més estret. Plantejada aixi la gliestio ens
sembla un error que introdueix incertesa i confusié ’ampliaci6 de l’ambit de la
negociacio de la mesa general de negociacié de les administracions publiques a materies
generals de naturalesa indeterminada que poguessin afectar globalment a totes les

administracions publiques.



Tanmateix sorprén que la proposta d’EBEP segueixi mantenint aquesta dualitat
d’ambits competencials referits a la mesa general de negociacio de les administracions
publiques quan la Llei 21/2006, de 20 de juny, que modifica la Llei 9/1987, d’organs de
representacio, determinacié de les condicions de treball i participacié del personal al
servei de les administracions publiques, ha optat per una soluci6 més prudent atribuint a
la mesa general de negociacio de les administracions publiques la negociacio de les
materies que resultin susceptibles de regulacio estatal amb caracter de norma basica,
sense perjudici dels acords als que puguin arribar les Comunitats Autonomes en el seu
corresponent ambit territorial, el que sens dubte resulta més congruent amb el sistema
constitucional de distribucio de competéncies.

Més enlla d’aquesta qiiestio, la nova Llei 21/2006, de 20 de juny i la proposta
d’EBEP coincideixen en proposar la creacié a ’administracio general de U’Estat i en
cadascuna de les comunitats autonomes i les entitats locals, d’una mesa general de
negociaci6 de totes aquelles materies i condicions generals de treball comuns al personal
funcionari, estatutari i laboral de cada administracio publica. Aquesta nova instancia de
negociaciéo resulta compatible amb la mesa general de negociacié de cadascuna
d’aquestes entitats que es constituira als efectes de la negociacio col:lectiva dels
funcionaris publics; semblantment aquest organ de negociaci6 resultara compatible amb
la constitucio de la corresponent comissié negociadora del conveni col-lectiu laboral.

Per tant, amb influéncia sobre les condicions de treball de cadascuna de les
instancies negociadores assistim a una multiplicacié d’instancies negociadores que més
que simplificar acabaran complicant els processos de negociacié i propiciaran un
intercanvi i confusié creixent entre les institucions del dret del treball i les institucions
de la funcio publica.

D’entrada, i com a mostra de la nova situacid, pensis en la necessitat
d’identificar i dotar de contingut al concepte materies i condicions generals de treball
comuns al personal funcionari i laboral. La necessitat d’atribuir a aquest ambit un
contingut preestablert i excloent de les materies no comuns ens ha de portar a
identificar un seguit d’instituts juridics comuns que per naturalesa pertanyen a
disciplines o branques del dret diferenciades i dotades d’una logica propia els que sens
dubte plantejara problemes d’interpretacio que s’acabaran resolen en seu judicial.

Des d’una logica més horitzontal, la practica ens demostra que en la
majoria de les petites i mitjanes administracions pabliques - sobretot en |’ambit local - la
negociacio col-lectiva no existeix i en altres la qualitat dels processos de negociaci6 es
manifestament millorable. Per donar soluci6 a aquests problemes el projecte d’EBEP
reconeix la legitimacid negocial de les associacions de municipis aixi com la de les
entitats locals d’ambit supramunicipal - provincies i comarques. A U’efecte, els municipis

podran adherir-se amb caracter previ o de manera successiva a la negociacio col:lectiva



que es porti a terme en l’ambit corresponent. Tanmateix, una administraciéo o entitat
publica podra adherir-se als acords assolits dintre del territori de cada comunitat
autonoma o als acords assolits en un ambit supramunicipal.

El problema que es vol resoldre mitjancant aquest plantejament és el de la
cobertura de buits negocials mitjancant la creaci6 artificial d’un nivell més alt de
negociacio. Tanmateix aquest plantejament oblida que els continguts objecte de la
negociacio no son els mateixos en cada nivell de Uestructura de la negociacio.
Senzillament els problemes varien en funcido de la seu en la qual s’hagi de celebrar
’acord col-lectiu, de manera que el grau, la forma i les materies objecte de negociacio,
estan en funcio del paper que acompleixi cada acord i unitat en el sistema de negociacio.

De fet cada unitat de negociacié representa una comunitat d’interessos i les
unitats més amplies, que hauran d’integrar a més funcionaris pUblics pertanyents a
distintes entitats locals tindran forcosament la necessitat de reduir els seus acords al
minim comd denominador mitjancant ’obtencié de regulacions basiques, generals i poc
definides renunciant a prescripcions més especifiques per a no complicar la negociacio de
les unitats del sistema dotades d’autonomia i capacitat convencional propia. Segurament
aquesta negociacio de nivell més alt acabara condicionant a la negociacid que es
desenvolupa en nivells inferiors mitjancant la consolidacié d’un tractament minim que,
alhora, actuara com a punt de partida per a les unitats de negociacid6 que mantinguin la
seva independéncia en I’ambit de la seva funcio publica.

També ens hem de plantejar si les associacions o federacions de municipis, les
provincies, comarques i les mateixes comunitats autonomes tenen capacitat suficient per
a constituir-se en subjectes col-lectius de les relacions de treball propies de la funcio
publica local. Es a dir, si la seva naturalesa i caracter, les seves funcions institucionals,
les habiliten per assumir una funcié representativa de determinades corporacions locals
per a la negociacio col-lectiva de les condicions de treball d’uns funcionaris que no son
els seus i no pertanyent al seu ambit personal.

En tot cas, es evident que les propostes esmentades entenen que els acords
obtinguts en una instancia supramunicipal no tenen un efecte directe. D’aqui que es faci
referencia a un mecanisme d’adhesié com a formula d’interioritzacio de la negociacio en
les entitats locals de base.

En aquest plantejament s’obliden aspectes de indubtable importancia per a la
validesa i bon funcionament del mecanisme previst com poden ser els segiients:

a) L’adhesio és per naturalesa un procediment de negociacié i no d’extensid. Per tant les
parts legitimades per a decidir |’adhesio son les parts legitimades per a negociar a través
de la corresponent mesa de negociacié. A partir d’aqui el negoci juridic d’adhesio
dificilment es pot formular unilateralment per una administracié publica deixant de

banda la seva mesa de negociacio o la seva representacio sindical.



b) L’adhesio és una técnica de suport a la negociacié que té com finalitat la cobertura
d’un deficit de negociacio pero no la cobertura d’un buit de negociacio. En I’ordenament
laboral U’extensido respon a suposits d’impossibilitat per inexistencia de subjectes
legitimitats, mentre que l’adhesid respon més a suposits d’insuficiencia per escassa
experiéncia o consolidaci6 de la unitat de negociacio.

c) L’adhesio precisa que el contingut negociat per la unitat adherida satisfaci les
necessitats de regulacio de la unitat adherent aconseguint que les condicions
incorporades s’adeqiiin a les seves concretes necessitats de prestacio de servei i gestio
de les condicions de treball. D’aqui la necessitat d’una certa afinitat funcional entre les
unitats de negociacié fonamentada en una regla de conveniencia i rad. Afinitat negocial
que dificilment es donara entre unitats de negociaci6 de distinta dimensié i perfil

institucional com les previstes a [’AEBEP.

10. Una de les llacunes importants de ’actual legislacié sobre determinacio de les
condicions de treball dels funcionaris publics es la manca de criteris relatius a la
composicio i funcionament dels organs de negociacio.

En la funcio plblica I’absencia de regles especifiques sobre constitucio de la mesa
de negociacid ha portat als tribunals a optar per un criteri d’estricta paritat en
'integraci6 del banc sindical de la mesa de negociacio.

L’afirmacio d’aquest criteri margina el principi de majoria i proporcionalitat que
es considera subjacent a un sistema democratic de llibertat sindical. De fet, la
jurisprudencia constitucional empara el dret d’accés del sindicat a les instancies de
negociacio en proporcio a la seva representativitat.

La proposta d’EBEP fixa un principi de limitaci6 de membres en la composicio de
’organ de negociacié (15 per cadascuna de les parts) i introdueix el principi de
representativitat i majoria en la composicié de ’organ de negociacio.

Aixi es preveu el dret de les organitzacions sindicals legitimades a participar en
proporcido a la seva representativitat a la mesa de negociacido i la necessitat que les
organitzacions sindicals presents en l’0rgan de negociacio representen, com a minim, la
majoria absoluta dels membres dels organs unitaris de representacio de l’ambit de
referencia.

Tanmateix, cal tenir present que el criteri de repartiment proporcional i
majoritari dels llocs en la part sindical de la mesa de negociacio resulta insuficient i s’ha
de completar amb les regles necessaries perque l’acord assolit respecti en la seva
integracio el criteri de majoria en |’adopcio dels acords.

Sorprenentment, la proposta d’EBEP no conté cap orientacié juridica sobre

aquesta qliestio. Per tant, subsisteix la possibilitat d’arribar a acords amb un o més



sindicats minoritaris amb exclusid de l’opini6 majoritaria de la resta d organitzacions
presents en la mesa de negociacio.

Aquest plantejament s’oposa a les regles de legitimacio democratica que han de
tenir com finalitat Gltima la seleccio de subjectes representatius per actuar en nom dels
interessos col-lectius dels funcionaris. Des d’aquesta perspectiva seria prudent considerar
una regla de majoria referida al moment de la valida subscripci6 dels acords.

Afirmada aquesta voluntat, entenc que cometriem un error si no reparéssim en el
fet que la possibilitat d’obtenir acords en el sector public no és equivalent a la que
existeix en el sector privat.

Una de les principals peculiaritats del model public de negociacio és la mateixa
ambigiiitat que presideix la dinamica de produccié d’acords. Els sindicats saben que el
sistema estatutari és un sistema normatiu complert que proporciona als funcionaris una
solida plataforma de drets. Saben també que en Gltima instancia l’administracio publica
ha de cloure el procés negociador constatant el bloqueig i establint unilateralment les
condicions de treball.

Aquesta situacio provoca que les organitzacions sindicals sovint no tinguin interés
en la subscripcio d’un acord que no satisfara les seves reivindicacions i els exposara a les
critiques dels sindicats corporatius que alimenten la seva afiliacio d’una cultura
reivindicativa i conflictiva. Per aixo convindria reflexionar sobre les dos possibles formes
d’aplicaci6 que pot adoptar el principi majoritari: una majoria d’adhesié o un dret
d’oposicié majoritaria. Si s’opta per aquesta Ultima un acord podria considerar-se valid a
condicido que no sigui objecte d’oposicid per una majoria dels representants de les

organitzacions sindicals presents en la mesa de negociacio.

11. Les mateéries que han de ser objecte de negociacio es concreten a la legislacio vigent
en base als criteris de competéncia i repartiment d’assumptes en funcio d’un llistat de
materies que han de ser objecte de negociacié i d’un llistat de materies que queden
excloses de la negociacio.

Aquest sistema ha estat criticat per la seva imprecisio i ambigiitat, capac alhora
de permetre lectures amplies de les possibilitats de negociacié - tal com han fet les
organitzacions sindicals, o lectures molt restrictives - tal com han fet els organs
jurisdiccionals. En tot cas el resultat d’aquesta etapa porta a afirmar que l’ambit de
negociacio resulta poc definit i insegur, pendent de clarificacio que hauria referir-se
també a les relacions existents entre els productes de la negociacio i les normes de dret
objectiu - lleis i reglaments executius.

Enfront d’aquesta situacio les propostes plantejades en el projecte d’EBEP

adopten el perfil segiient:



a)

Les matéries que s’han de negociar han estat objecte d’una millor concrecio
especificant que l'objecte de la negociacio es refereix a normes, plans i criteris
generals. Es a dir, I’objecte de la negociacié es refereix a la determinacid de les
condicions de treball en els aspectes estructurals, basics i generals, evitant descendir
a la produccio de les concretes decisions individuals que en Us de les seves facultats
hagi d’adoptar el corresponent organ administratiu.

Les matéries que han de quedar excloses de la negociacio s’amplien aparentment
refererint-se a les decisions de les administracions publiques que afecten a les seves
potestats d’organitzacid, a la regulacié dels drets dels ciutadans i dels usuaris dels
serveis publics, al procediment de formacio dels actes i disposicions administratives,
a la determinacié de les condicions de treball del personal directiu, a els poders de
direccid i control propis de la relacio jerarquica i a la regulacio i determinacid
concreta, en cada cas, dels sistemes, criteris, organs i procediments d’accés a
[’ocupacio publica i la promoci6 professionals.

Aquest balanc a primera vista favorable, consistent en la millor concrecio de les

materies que han de ser objecte de negociacid i a l’ampliacié6 de matéries que queden

excloses de ’obligacio de negociar desapareix rapidament si tenim en compte els factor

seguents:

a)

Les decisions que afecten a les potestats d’organitzacio de [’administracié, en
principi excloses de la negociacié, han de ser objecte de negociacid6 quan tingui
repercussio sobre les condicions de treball dels funcionaris publics, plantejament que
comporta en la practica U'obligacio de negociar la potestat organizativa de les
administracions publiques, ja que en el fons és ben dificil trobar una decisio
organitzativa que no impacti sobre les condicions de treball dels funcionaris publics.
Logicament, caldra a partir d’ara esforcar-se en distingir la potestat directament
organitzativa dels poders de direccid i control propis de la relacié jerarquica que no
han de ser objecte de negociacid o consulta. En tot cas, sigui, dit que els poders
organitzatius amb major impacte sobre les condicions de treball dels funcionaris
publics son els poders de direccié en ’esfera interna de ’organitzaciéo amb la qual
cosa la proposta plantejada resulta del tot incongruent.

Semblantment, convindra diferenciar entre les normes que fixen criteris generals en
materia d’accés, carrera i promocio professional que han de ser objecte de
negociacio, de la regulacio dels sistemes, criteris, organs i procediments d’accés a
’ocupacio publica i la promocié professional. La delicada distincid entre normes i
regulacié segurament sera objecte d’un complex debat al que es veuran abocats els
actors i els intérprets dels productes de la negociacio.

Amb aquestes dades dificilment es pot afirmar que s’ha introduit racionalitat i

seguretat en el sistema de negociacio col-lectiva. Els territoris de la negociacio i de la
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regulacio unilateral s’han complicat i s’ha acabat introduint al sindicat en l’ambit més
intim de ’administracid que son les seves potestats d’organitzacio.

Semblantment s’ha perdut una oportunitat per clarificar les relacions entre la llei
i Uacord col-lectiu en ’ambit de U'estatut dels funcionaris publics. Les relacions entre
’acord de condicions de treball i les fons propies del model estatutari de funcio publica -
lleis i reglaments - segueixen sense mereixer ’atencié dels nostres governs, quan
constitueixen una peca essencial per a la determinacié de [’abast de la negociacio en la
funcio publica.

La proposta d’EBEP no es pronuncia sobre el paper que correspon als productes de
la negociacio en el sistema de funcio publica. Desconeixem quina funcié han de complir
les convencions col-lectives en el sistema de funcid publica i quins limits han de
respectar. En ’ambit laboral s’assumeix que el paper de la negociacid col-lectiva
consisteix en millorar les normes legals d’ordre social relatiu i crear nous drets o
situacions més favorables als treballadors, respectant, aixo si, les normes d’ordre pUblic
absolut. Aix0 dona lloc a les tradicionals relacions de suplementarietat,
complementarietat i supletorietat.

En la legislacié de funcid publica no existeix una relacio de suplementarietat
entre la norma legal i la norma convencional que permeti a la primera fixar un minim
regulador que pugui ser millorat per la segona. Tampoc existeix una relacié de
supletorietat que permeti a la norma convencional disposar del precepte introduit per
una norma de dret objectiu que es considera a ella mateixa disponible per la regulacio
creada per la negociacio col-lectiva.

En el sistema de funcio publica la Unica relacio possible entre la norma objectiva
y la norma convencional és la de complementarietat, mitjancant la qual s’atribueix a la
norma col-lectiva la funci6 de concretar, desenvolupar, integrar, adaptar, adequar,
especificar i, en definitiva, completar, els principis o criteris generals fixats per la horma
estatal.

Tot aixo en el ben entés que la relacid entre norma legal i norma convencional en
’ambit del treball privat és fonamenta en una vinculacié negativa, vinculacié que permet
al conveni col-lectiu regular els territoris no coberts per les normes legals, mentre que
en el sistema del treball public es segueix reiterant la relacié6 de vinculacio positiva
derivada directament del principi de legalitat, segons la qual la negociacio col-lectiva
solament pot actuar validament en relaci6 amb les matéeries respecte a les quals
s’acrediti I’existencia expressa d’un mandat legal de negociar.

Finalment, no estara de més assenyalar que en ’ambit de la funcié publica els
conflictes de concurréncia normativa entre reglaments i instruments col:-lectius es
resolen en base al principi de jerarquia i no en funcio del principi de competéncia

especial. La gliestio no es menor, si tenim en compte que en l’ambit del dret del treball
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els reglaments estatals solament poden entrar a regular directament les condicions de
treball en defecte de conveni col-lectiu essent la seva funcié essencial garantir

’aplicacio de la llei en cas d’inexisténcia o fracas de la negociacio.

12. El projecte d’EBEP ha optat per mantenir la diferencia existent entre pactes i acords
col-lectius, segons es celebrin sobre matéries de competéncia dels organs administratius
o dels organs de govern de les administracions publiques. Aquesta distincié sembla forca
artificial si és pretén establir en base a aquest enunciat la diferéncia entre negociacio
administrativa - negociaci6 de ’acte administratiu i la negociacié6 governativa -
negociacio del reglament.

En aquest sentit convé tenir en compte que els organs administratius tenen
capacitat suficient per produir disposicions administratives, mentre que els organs de
govern exerceixen competéncies de direccio politica pero també competencies
materialment administratives.

Per tant, allo que hauria de ser objecte de pacte son les funcions executives de
caracter administratiu, mentre que allo que hauria de ser objecte d’acord haurien de ser
les facultats de direccio politica que habiliten la produccio de disposicions i reglaments.

En aquesta direccio la perspectiva organica per establir la diferéncia entre pactes
i acords sembla equivocada i s’ha perdut una oportunitat per introduir una perspectiva
funcional de la negociacio que tingués en compte el tipus de poder public exercit: les
funcions executives de caracter administratiu poden ser objecte de pacte; les funcions
de direccid politica han de ser objecte d’acord, ates que sobre les mateixes existeix una
reserva constitucional que pretén assegurar el paper director en la politica de recursos
humans que correspon exercir als organs de govern de les diferents administracions

publiques.

13. La proposta presentada intenta assegurar la validesa i eficacia dels productes de la
negociacio col-lectiva, és a dir, la seva aplicacio directa sense la intermediacio d’altres
instancies. Correlativament, s’intenta reduir al maxim el recurs a la determinacid
unilateral de les condicions de treball en els suposits de fracas de la negociacio o refls
dels resultats negocials.

Els acords de condicions de treball segueixen requerint per a la seva validesa i
eficacia "aprovacido expressa i formal dels organs de govern de les administracions
publiques. Les novetats en aquest camp rauen en els aspectes seglients:

a) L’afirmacié que els acords ratificats pels organs de govern seran directament
aplicables al personal del seu ambit, sense perjudici que a efectes formals es requereixi
la modificacio o derogacio de la normativa reglamentaria corresponent, afirmacio que

reflexa una manca d’enteniment de la naturalesa juridica dels productes de la

12



negociacid, naturalesa reglamentaria amb forca i capacitat, de conformitat amb el
principi d’especialitat i modernitat, per modificar o derogar la normativa vigent.
b) La reconduccié de la manca de ratificacio dels acords obtinguts en la mesa de
negociacié a l’obertura d’un nou procés negociador, amb la qual cosa sembla que la
recuperacié de la unilateralitat solament es produira en el suposit de fracas de la
negociacio.
c) La interposicio dels procediments de solucio extrajudicial de conflictes en el procés de
recuperacio de la unilateralitat sempre que fracassi la negociacio.
d) La garantia del compliment dels acords col-lectius, llevat que excepcionalment i per
causa greu d’interes public derivada d’una alteracié substancial de les circumstancies
economiques, els organs de govern de les administracions publiques suspenguin o
modifiquin el compliment dels pactes i acords, mandat que no deixa d’ésser una
particular aplicacié al camp de les administracions publiques de la clausula “rebus sic
stantibus” que permet la revisid, la supressid6 o la modificacié unilateral de les
obligacions pactades en conveni col-lectiu quan successos posteriors, que escapen a tota
previsio en el moment de la conclusié de l’acord, facin extremadament desfavorable la
seva execucio per alguna de les parts.

En qualsevol cas la conclusido que interessa permet afirmar que el recurs a la
unilateralitat per a la determinacié de les condicions de treball solament es podra
produir en cas de fracas de la negociacié i després de haver utilitzat els mitjans de

solucio de conflictes que es consideren més adient.

14. La negociacio a la funcid plblica esta necessitada d’una urgent clarificacio sobre el
que entenem com a procés de negociacio.

Els tribunals han afirmat que es pot considerar efectivament realitzat un procés
negociador amb la convocatoria d’una sola reunié en la qual les organitzacions sindicals
han pogut presentar objeccions i raonaments en relacio amb les propostes plantejades
per l’administracio.

En aquesta direccio la proposta d’EBEP afirma els principis d’obligatorietat de la
negociacio i bona fe que permeten prefigurar un procés negociador real, llevat que es
pugui constatar manifestament la impossibilitat d’arribar a acords.

Tanmateix convé advertir que U'introduccio de ’obligacio de negociar de bona fe
atorga una extraordinaria importancia a la determinacié de quan s’ha produit una
negociaci6 efectiva i real o quan s’ha assistit a un simulacre de negociacié amb la Unica
finalitat de donar cobertura formal a una disposicio previament determinada.

Semblantment es poden valorar les propostes que pretenen introduir en la funcio
publica els aspectes formals i substancials que fan referencia a la iniciativa de la

negociacio, contingut minim dels pactes i acords, termini de vigéncia, prorroga i
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publicitat dels acords. La mateixa consideracio es pot traslladar a la previsié de que els
pactes i els acords es remetin a les oficines publiques que cada administracio determini,
que acomplirien les funcions de deposit i ordenarien la publicacio en el butlleti oficial
que correspongui en funcié de I’ambit territorial.

Aquestes iniciatives que aporten formalitat i rigor al procés de negociacié
col-lectiva s’han de rebre positivament pero entenc que s’ha perdut una oportunitat d’or
per reforcar el paper institucional de Uoficina pUblica de diposit dels instruments
col-lectius, oficina que hauria d’assumir un paper actiu en el control de legalitat dels
mateixos amb capacitat per refusar el seu diposit i sol:-licitar la seva reconsideracio,
incloent, si s’escau, la denuncia de la il-legalitat de l’acord davant de les instancies

jurisdiccionals competents a efectes de la seva revisio.

15. L’adopcié d’una geometria variable dels organs de representacié unitaria que
propugna la proposta i que introdueix la Llei 21/2006, de 20 de juny, no esta exempta de
complexitat. En el nou model de relacions col:lectives prévia negociacio i acord - el que
resulta una extraordinaria novetat en el sistema de negociacié col-lectiva a les
administracions publiques fonamentat en la necessitat de negociar pero no en la
necessitat de convenir - es podran modificar o establir juntes de personal en ra¢ del
nombre i les peculiaritats dels seus col-lectius, adequant les mateixes a les estructures
administratives i/o0 als ambits de negociaci6 constituits o que es constitueixen. La
complexitat deriva de que la determinacio dels organs de representacio unitaria i, per
tant, la concreci6 de les seves unitats electorals impacte directament sobre
’organitzacio del sindicat i, per tant, sobre la possible constitucio de seccions sindicals i
nomenament de delegats sindicals en les administracions publiques.

El tema no es menor, sobretot, si tenim en compte que els nostres tribunals
consideren que l’ambit equiparable i idoni per a constituir seccions sindicals a
’administracio pulblica i desenvolupar ’accio sindical es el de constitucio de les
corresponents juntes de personal que a la vegada condicionen ’eleccio dels delgats
sindicals i ’obtencio de beneficis representatius, entre d’altres, el dret a l’obtencié d’un
credit d’hores sindicals.

Des d’aquesta perspectiva pot valorar-se positivament la flexibilitzacié de I’ambit
de constitucio dels corresponents organs unitaris que permetra fer front a problemes
sectorials i al déficit de representativitat que es patia en determinats organs de
’anomenada administracié mixta (consorcis, agencies, fundacions publiques) pero alhora
convé alertar sobre un Us excessivament tactic d’aquest instrument amb [’Unica finalitat

d’incrementar els drets dels sindicats a les organitzacions publiques.
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16. Més enlla d’aquesta qiiestio ens sembla que el projecte d’EBEP no ha acabat d’assolir
’objectiu de deslindar adequadament les funcions dels organs de representacio de les
funcions dels organs de negociacio.

Avui és un fet suficientment conegut que els membres de les juntes de personal i
els membres de les meses de negociacio, ostenten facultats d’informacié i consulta sobre
els mateixos ambits materials, per exemple, sobre les potestats d’organitzacio, potestats
que ara es volen convertir en facultats de negociacio. D’aquesta forma resulta
relativament freqilent ’acumulacié de drets de consulta o de negociacido sobre els
mateixos ambits materials amb diferents interlocutors.

El solapament existent i les possibilitats de conflicte que es poden donar
s’haurien d’evitar amb una legislaci6 més racional que tingués com a objectiu la
configuracio dels organs unitaris com a instrument essencial de la procedimentalitzacio
de Uexercici de les potestats d’organitzacio i direccio. Pero sembla que les coses no

caminen en aquesta direccio.

17. La proposta d’EBEP opta decididament per ’introduccio dels procediments de solucio
extrajudicial de conflictes en ’ambit de la funcié publica. Aquesta introduccio pretén
utilitzar aquests procediments en els conflictes d’interessos que deriven d’un bloqueig de
la negociacié i en els conflictes juridics derivats de ’aplicacio i interpretacié dels
instruments col-lectius.

En aquesta direccio es preveu un procediment de medicio que es configura com
obligatori quan es sol:liciti per alguna de les parts i un procediment d’arbitratge que ha
d’ésser acceptat prévia i voluntariament per ambdues parts.

Penso que ’afirmaci6é dels tramits de solucié de conflictes com a procediments
obligatoris imposats per la llei és un error. L’activacié de procediments de solucié de
conflictes no desitjats esdevé una pura operacio formal sense sentit. L’obligatorietat o
voluntarietat dels sistemes de solucié de conflictes, com a sistemes de |’autonomia
col:-lectiva, ha de deixar-se a disposicio de les parts que poden pactar la seva adopcio en
instruments col:lectius o disposar-ne la seva activacio en cada cas concret.

En qualsevol, cas s’ha de valorar positivament la conceptualitzacié dels acords
derivats de la mediaci6 o de la resolucido de l’arbitratge amb la mateixa validesa i
eficacia i tramitacio juridica que els acords col-lectius que s’haguessin d’adoptar o
interpretar en I’ambit del conflicte, la qual cosa vol dir que aquest acord per obtenir la
seva incorporaci6 a l’ordenament juridic hauran d’ésser ratificat per l’organ del govern.

En tot cas, es fa evident la naturalesa imprescindible d’aquesta tipologia de
mitjans en el nou dret de la funci6 publica, la qual cosa demandara la constitucio de les
corresponents estructures de mediacio i arbitratge i la formacié de personal suficient per

desenvolupar amb racionalitat i rigor aquestes importants funcions.

15



Barcelona, 5 de juliol de 2006.
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