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INTRODUCCION GENERAL

Desde hace muchos afos el tema de las Convenciones Colectivas de
Trabajo se ha prestado para innumerables discusiones teoricas entre
administrativistas y laboralistas, donde se plantea lo que deberia prevalecer, si la
relaciéon estatutaria o la relacién contractual. La Negociacién Colectiva en el
sector publico es materia de indudable actualidad, por su presencia y evolucién y
ademas porque es una figura de debates constantes entre el gobierno y las”
organizaciones sindicales. |

Las Convenciones Colectivas tienen rango constitucional, ya que la
Constitucién Politica establece que ellas tendran fuerza de ley, cuando con arreglo
a la ley, se concierten entre patronos o sindicatos de patronos y sindicatos de
trat)ajadores legalmente organizados.

Sin embargo, en 1979 con la aprobacion de la Ley General de la
Administracion Puablica, esta adquiri6 una concepcion marcadamente autoritaria.
Por este motivo fue que las resoluciones y dictamenes de la Procuraduria General
de la Republica fueron orientados definitivamente hacia la eliminacién de la
Convencién Colectiva de Trabajo como instrumento vé/l;do para la regulacién de
las relaciones entre el Estado y sus trabajadores.

A partir de ese momento el pensamiento relativo a las relaciones laborales de
los empleados publicos entr6 en una batalla teérica. Y es que la jurisprudencia
nacional, como se nota claramente en diferentes fallos, establece que el Estado

tenia la potestad de negociar o nn con los sindicatos los instrumentos
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convencionales. No obstante, con la promulgaciéon de la Ley General de la
Administracion Publica se establecié que al Estado se le eliminaba tal posibilidad.

Ante tal situacion durante el Gobierno del expresidente de la Republica Lic.
Rodrigo Carazo Odio, procedié a emitir directrices en materia de negociaciéon de
Convenciones Colectivas de Trabajo. Estos acuerdos en el futuro van a ser
ratificados por los demas gobiernos, virtualmente sin cambios.

Como consecuencia de tales Acuerdos o Directrices, se diferencian dos
grandes sectores en la Administracion Publica costarricense en esta materia: los
que habian negociado previamente a la promulgacion de la Ley de la
Administracion Puablica y los que quedaron sin posibilidades de negociar posterior
aella.

De alli en adelante, la jurisprudencia al referirse al tema de las Convenciones
Colectivas de Trabajo, no realizé6 verdaderas modificaciones. No obstante, hubo-
una sentencia arbitral muy importante sobre la materia, la cual establecia que si
era posible la suscripcion de las Convenciones Colectivas, en el tanto respetasen
el contenido de la legislacion. Como contrapeso a tal resolucion el Poder
Ejecutivo emitid6 una Directriz, en la cual mantuvo la prohibicion y se limitaba la
suscripcion del instrumento al "sector descentralizado y empresas estatales",
previa elaboracion de una legislacion especial sobre la materia, (ain pendiente) y
manteniendo vigentes las limitaciones impuestas respecto de las actualizaciones.

Mas adelante se dio la famosa sentencia 1696-92 de la Sala Constitucional de
la Corte Suprema de Justicia, donde la Sala consideré en aquel momento que el

arreglo directo, el procedimiento de conciliacion y el procedimiento de arbitraje en
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materia laboral para los empleados de la Administracién Pablica costarricense era
inconstitucional y que solamente podria ser posible en el tanto existiera una ley
especial para el sector. En resumen, la Sala neg6 la posibilidad de realizar una |
suscripciéon formal del principal instrumento del Derecho Laboral. Sin embargo,
aunque la Sala declarara tales procesos como inconstitucionales, en ese mismo
afio el Consejo de Gobierno aprob6 un Reglamento de Negociacién Colectiva de
los Servidores Publicos.

Al establecerse esta negativa los trabajadores han tenido que recurrir a otras
formas de negociacion, como por ejemplo la negociacién de facto. Como
consecuencia esto llevé a la promulgacién de una nueva Directriz del Consejo de
Gobierno sobre la materia en marzo de 1993.

El problema no se ha detenido alli. La Sala Segunda de la Corte Suprema
de Justicia arguye a la Sala Constitucional en 1999, mediante una consulta judicial
facultativa, acerca de la “posibilidad y legitimacién de celebrar y efectuar
eventuales reformas de las convenciones colectivas existentes en el sector
publico”.

" De conformidad con lo declarado por ’|a Sala Constitucional de la Corte
“Suprema de Justicia en este momento, no existe en la Constitucion Politica
ninguna norma que autorice a los empleados publicos a establecer instrumentos
de negociacion con la administracion correspondiente.

Por ello, afirma que "son inconstitucionales las convenciones colectivas
reguladas por los articulos 54 y siguientes del Cédigo de Trabajo que se celebren

en el sector publico, cuando se trata de personal regido por la relacion de empleo
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de naturaleza publica (relacion estatutaria)". El resto de las convenciones, es

decir, las que se negocian amparadas al Cédigo de Trabajo o en el sector privado,

si seran consideradas legitimas.

Respecto de la decision de la Sala Constitucional, nace la hipétesis de esta

investigacion, ya que:

En un Estado de Derecho sustentado en principios de justicia social,
como lo es Costa Rica, los procedimientos o métodos de negociacion
colectiva y en especial las Convenciones Colectivas de Trabajo, resultan
idoneas para lograr un equilibrio entre las partes de la relacién laboral, -
el patrono y el trabajador- con el fin de lograr paz y justicia social. El
resultado de lo negociado entonces, se utiliza para fijar y modificar las
condiciones laborales, sociales y econémicas para los trabajadores, sin
necesidad de hacer distinciones de la posicién en la que se encuentren
dentro de la Administracion Pulblica o del sector privado. Por elio, la
suscripcion de las Convenciones Colectivas de Trabajo en la
Administracion Publica debe ser facultativa, amparado en la doctrina,

legislacién y acuerdos internacionales existentes.

Para conseguir la comprobacion de toda esta investigacion, planteo los

siguientes objetivos generales:

¢ Describir y analizar la jurisprudencia de la Sala Constitucional respecto de

la constitucionalidad de las convenciones colectivas en el sector publico

costarricense.



e Valorar la posicion en la que se encuentran los funcionarios del Estado con

la declaratoria de inconstitucionalidad.

Ademas los objetivos especificos que se proponen son los siguientes:

¢ Realizar una referencia al concepto de negociacion colectiva en el sector
publico y algunas de sus implicaciones.

e Estudiar y analizar las resoluciones de la Sala Constitucional y de la
Procuraduria General de la Republica anteriores al fallo 4453-2000 de la
Sala Constitucional.

e Contribuir a una aclaracion del término “personal en relacion de empleo de
naturaleza publica”.

e Analizar los convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo

referentes a la materia.

Con el fin de desarrollar los temas objeto de esta investigacion, se utilizaron
los siguientes métodos: a) Analisis exegético y sistematico de la legislacion
costarricense e internacional, relativa a la materia en estudio. b) Analisis histérico
sobre la evolucion del tema dentro de la jurisprudencia nacional. ¢) Analisis
bibliografico sobre la tematica en estudio.

La investigacion esta estructurada en dos titulos. Empezaremos con una
descripcion y andlisis de la negociacion colectiva. La negociacién colectiva se

postulara como fundamento de los derechos laborales colectivos y por ende parte
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importante y necesaria de la libertad sindical. Hablaremos respecto de sus
generalidades, como su importancia dentro de los Derechos Humanos.
Analizaremos el concepto de la libertad sindical y sus aspectos colectivos e
individuales. Ademas apoyados en la doctrina examinaremos la dimensiéon
colectiva considerada en un triple plano o triptico. También veremos las diferentes
modalidades de negociacion colectiva contenidas en la legislacion de nuestro pais.

Continuaremos con un analisis del Régimen de Empleo Publico costarricense,
ya que al ser nuestro énfasis la situacion de las Convenciones Colectivas en la
Administracion Publica debemos tener claro el tipo de relaciones que se entablan
entre los trabajadores de la Administracion Publica y el Estado. Asimismo
analizaremos la Ley General de la Administracién Puablica, puesto que desde su
promulgacion hace mas de dos décadas la suscripcion de Convenciones
Colectivas ha sido ampliamente restringida en este sector.

Las Convenciones Colectivas de Trabajo en el Sector Publico conforman el
segundo capitulo, donde analizaremos su concepto, con el fin de entender la
importancia de este instrumento juridico dentro de las formas de negociacion
colectiva ya estudiadas. También analizaremos la legislacién nacional que las
tutelan, con especial enfoque en nuestra Constitucion Politica y en el Cédigo de
Trabajo, porque las mismas consagran un grupo de derechos y principios que
garantizan el desarrollo y libre ejercicio de los Derechos Laborales Colectivos.

Realizaremos en la segunda seccion un examen cronolégico de la postura de
la Procuraduria General de la Republica, difundida en sus dictamenes. Veremos

que la posicion de la Procuraduria se mantiene-casi sin cambios a lo_largo del
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analisis, lo que es preocupante, ya que se basa en la restriccion de las
negociaciones colectivas para el sector publico costarricense. Analizaremos en
otro apartado el caso de las Municipalidades, ya que las Universidades Publicas
gozan de una autonomia especial otorgada por nuestra Constitucion Politica.

Continuaremos con el estudio de las Resoluciones del Consejo de Gobierno en
materia de Convenciones Colectivas de Trabajo. Ademas veremos que como
respuesta a las restricciones impuestas en sus resoluciones, las organizaciones
de trabajadores optaron por acudir a una via alterna de resolucién de conflictos, es
decir la Negociacién Colectiva de Facto.

La constitucionalidad de las Convenciones Colectivas de Trabajo en el Sector
Publico serd analizada en el Titulo Segundo de nuestra investigacion.
Analizaremos los antecedentes que dieron como fruto la resoluciéon de la Sala
Constitucional No. 4453-2000, para continuar con las disposiciones contenidas en
dicha resolucion, donde se declaran inconstitucionales las Convenciones
Colectivas para ciertos trabajadores del Sector Pliblico. Asimismo estudiaremos
los votos salvados de los Magistrados Arguedas y Solano.

Ante el fuerte golpe procurado por este voto a la libertad sindical, varios
sindicatos y representantes de Universidades y Municipalidades sintieron que era
necesario la aclaracién del mismo, por lo que se gestiona una resolucion de
Aclaracién y Adiciéon. Dicha resoluciéon fue la No. 9690-2000. En primera instancia
veremos las peticiones presentadas por las partes gestionantes y luego
analizaremos las manifestaciones que la Sala Constitucional hace al respecto del

tema.



viii

Por la tematica que estamos tratando, continuaremos con el estudio de los
Acuerdos Internacionales de la Organizacién Internacional del Trabajo. Veremos
dos tipos de acuerdos, los ratificados —Acuerdos No. 87, 98, 135- y los todavia no
ratificados por nuestro pais, en especial, el Acuerdo Internacional No.151, sobre
la proteccion del derecho de sindicacion y los procedimientos para determinar las
condiciones de empleo en la Administracién Puablica y el Acuerdo Internacional
No.154, sobre el Fomento de la negociacién colectiva. La importancia de este
capitulo es que de conformidad con nuestra Constitucién Politica los convenios
internacionales tienen superioridad ante la ley, por lo que encontrariamos el
fundamento necesario para la negociacién de Convenciones Colectivas en el seno
de la Administracion Publica, negada por el Gobierno de Costa Rica.

Para finalizar se explicaran en el capitulo tercero las consecuencias que
pueda tener la declaracién de inconstitucionalidad de las convenciones de trabajo
en Costa Rica. Como parte de las cuestiones relacionadas con el tema
realizaremos un estudio de los Reglamentos para la Negociacién en el Sector
Pablico, que propone el Gobierno. Para finalizar veremos las consecuencias
reales de dicha declaratoria, asi como la explicaciéon del caso No. 2104, que es
una queja que fue formulada contra el Gobierno de Costa Rica ante el Comité de

Libertad Sindical.



TiTULO PRIMERO LA NEGOCIACION COLECTIVA

La doctrina costarricense y la mundial, han sido objeto de discusiones sobre
el ambito de aplicacion de las convenciones colectivas y del papel de la

negociacién colectiva, en las esferas privada y publica.

Para lograr una referencia clara al respecto resulta necesario entender la
negociacion colectiva dentro de su marco conceptual y dentro de la normativa
nacional. Mas adelante, en el Segundo Titulo estudiaremos su especie, es decir

las negociaciones colectivas de trabajo.

Dentro de los siguientes apartados estudiaremos el Régimen de Empleo
Publico imperante en nuestro pais. Asimismo veremos cémo por medio de la
normativa de la Ley General de la Administracién Pulblica, se ha restringido en

Costa Rica la negociacion colectiva, uno de los pilares de la libertad sindical.



CAPITULO PRIMERO MARCO CONCEPTUAL DE LA NEGOCIACION
COLECTIVA

El inicio de esta investigacion esta centrado en el analisis de la negociacién
colectiva, desde sus generalidades hasta el examen del Régimen de Empleo
Puablico imperante en Costa Rica y el papel de cierta legislaciéon importante en la
materia, como lo es la Ley General de la Administracién Publica y el Estatuto de

Servicio Civil.

SECCION | La Negociacién Colectiva

Iniciaremos el analisis de la Negociacién Colectiva con sus generalidades,
su concepto o definicion y las diferentes formas de negociacion que tutela nuestro

Caddigo de Trabajo.

A) Generalidades

Como fundamento basico de la negociacién colectiva y por ende de los
derechos laborales y de la libertad sindical, resulta necesario referirse a los
derechos humanos.

Los derechos humanos son los derechos que posee todo hombre por el

solo hecho de ser hombre' y por ello es clave la proteccién de muchisimos

' PLA, RODRIGUEZ (Américo). Los Derechos Humanos y el Derecho al Trabajo, Debate Laboral,
Revista Americana e Italiana de Derecho del Trabajo, Costa Rica, afio lll, No. 6, 1990, p.11.




derechos humanos?, dentro de los cuales se encuentran comprendidos, por
supuesto los derechos laborales.

Dentro de los derechos constitucionales que gozan los costarricenses
tenemos el de la libertad sindical. El articulo 60 de nuestra Carta Magna expresa
que tanto los patronos como los trabajadores pueden sindicalizarse libremente,
con el fin exclusivo de obtener y conservar beneficios econémicos, sociales y
profesionales.

Consideramos que la libertad sindical, en su aplicacién para el tema puede
ser entendida como la facultad esencial de cualquier individuo, ya sea como
trabajador 0 como patrono, para unir sus responsabilidades, intereses y esfuerzos
con sus comparieros de trabajo, de profesién o conexos con el fin de defender sus
intereses o derechos legitimos y hacerlos efectivos por medio de la actividad
sindical.

La Declaracién Universal de los Derechos Humanos proclamada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas en 1948 protege a su vez este mismo
derecho. Asimismo protege el derecho al trabajo y a la remuneracion equitativa y
satisfactoria. El articulo 23 lo expresa de la siguiente forma:

“1. Toda persona tiene derecho al trabajo, a la libre elecciéon de su

trabajo, a condiciones equitativas y satisfactorias de trabajo y a la

proteccion contra el desempleo.

2. Toda persona tiene derecho, sin discriminacion alguna a igual

salario por trabajo igual.

3. Toda persona que trabaja tiene derecho a una remuneracion

equitativa y satisfactoria que le asegure, asi como a su familia, una

existencia conforme a la dignidad humana y que sera completada, en
caso necesario, por cualesquiera otros medios de proteccion social.

2 Ibid, p.21.



4. Toda persona tiene derecho a fundar sindicatos y a sindicarse
para la defensa de sus intereses. 3

De igual forma, el articulo 30 de la Declaracién establece acerca de la
proteccion de los derechos contenidos que,

“Nada en la presente Declaracién podra interpretarse en el sentido
de que confiere derecho alguno a Estado, a un grupo o a una
persona para emprender y desarrollar actividades o realizar actos
tendientes a la supresiéon de cualquiera de los derechos y libertades
proclamadas en esta Declaracioén.”™

En mismo sentido tenemos que la Resolucién 5000-93 de la Sala
Constitucional®, desarrolla el concepto de libertad sindical y su fundamento
normativo. Dentro de este marco se toman en cuenta la Declaracion Universal de
Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y la

Convencion Americana sobre los Derechos Humanos.

“..el articulo 22 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(New York, diciembre de 1966) dice en lo que interesa:

1.- Toda persona tiene derecho a asociarse libremente con otras,
incluso el derecho a formar sindicatos y afiliarse a ellos para la
proteccion de sus intereses.

Abundando en el tema el articulo 16 de la Convencién Amerncana
sobre los Derechos Humanos (Pacto de San José, noviembre de
1969), dispone: Articulo 16.

3 O.N.U. Declaracién Universal de Derechos Humanos, del 10 de diciembre de 1948, Oficina de Informacién
Publica, Naciones Unidas
* Ibid, art. 30

> Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Voto N° 5000-93, a las 10 H con 9 M del dia
ocho de octubre de mil novecientos noventa y tres. Recurso de amparo planteado por el sefior
Luis Pablo Zudiga en su calidad de Secretario de asuntos juridicos de la asociacién sindical
denominada Federacién Nacional de Trabajadores Agricolas y de Plantaciones (FENTRAP), en
favor de los sefiores Adrian Gomez Montero, José Ramén Bricefio Gutiérrez y Sergio Jiménez
Delgado, contra ia empresa Compafiia Bananera Cocobola S. A.




1- Todas las personas tienen derecho a asociarse libremente con
fines ideolbgicos, religiosos, politicos, econémicos, laborales, sociales,
culturales, deportivos o de cualquier otra indole.™

La Sala continda con el desarrollo del tema estableciendo que de
conformidad con nuestra Carta Magna, articulo 74, los derechos y garantias
sociales deben ser analizadas desde la perspectiva de los principios cristianos de
justicia social, por lo que considera que “...es importante transcribir parte del parrafo
No. 68 de la CONSTITUCION GAUDIUM ET SPES, promulgada por el Concilio
Vaticano Il en diciembre de 1965, que en lo interesa dice:

“Entre los derechos fundamentales de la persona humana debe

contarse el derecho de los obreros a fundar libremente asociaciones

que representen auténticamente al trabajador y puedan colaborar en la

recta ordenacion de la vida econémica, asi como también el derecho

de participar libremente en las actividades de las asociaciones sin

riesgo de represalias. Por medio de esta ordenada participacion, que

esté unida al progreso en la formacién econdmica y social, crecera

mas y mas entre todo el sentido de la responsabilidad propia, el cual

les llevara a sentirse colaboradores, segiin sus medios y aptitudes

propias, en la tarea total del desarrollo econémico y social y del logro

del bien comiin universal.”

Ademas de los principios generales establecidos acerca de la libertad de
asociacion y de su consecuente derecho de representacion contenidos en nuestro
Cédigo de Trabajo, debemos tomar en cuenta otra legisiacion internacional a la

que Costa Rica no escapa. Tenemos que entender que nuestro pais, cuenta con

una jerarquia de normas que nos rigen. Dentro de esa jerarquia siempre hay que

® Ibid., p.3.
"Ibid., p. 4.



tener en cuenta las disposiciones fundamentales de jerarquia superior, como los
son los tratados o declaraciones internacionales.

De conformidad con el articulo 7 constitucional, los acuerdos
internacionales de la Organizacién de Trabajo (O.l.T.) aprobados por la Asamblea
Legislativa y apiicables en Costa Rica tienen autoridad superior a la ley. Por este
motivo vamos a hacer una pequena reseia acerca del contenido de los mismos
con respecto de la libertad sindical en este apartado, mas adelante se analizaran
los convenios con profundidad.

En primera instancia debemos conocer sobre el convenio de la O.l.T. No.
135 denominado Convenio Relativo a la Protecciéon y Facilidades que deben
otorgarse a los Representantes de los Trabajadores en la Empresa, que se halla
vigente y aprobado mediante Ley No. 5.968 del 9 de noviembre de 1976, que en
su articulo 1 expresa que los representantes de los trabajadores en la empresa
deben gozar de proteccién eficaz contra todo acto que pueda perjudicarlos, y se
incluye especialmente el despido que se haya dado por su condicién de
representantes de los trabajadores. Ademas el convenio establece que se

consideran “representantes de los trabajadores”

a las personas que hayan sido
nombradas como representantes de un sindicato o a los representantes electos,
que son los representantes libremente elegidos por los trabajadores de la

empresa.

 0.1.T., Convenio No. 135 denominado Convenio Relativo a la Proteccién y Facilidades que deben
otorgarse a los Representantes de los Trabajadores en la Empresa, que se halla vigente y
aprobado mediante Ley No. 5.968 del 9 de noviembre de 1976, Art. 3.



De tal manera queda establecido para los representantes de los
trabajadores un fuero especial, que se puede entender como,

“..la proteccién especial dada a los representantes de los trabajadores,
a quienes se les concede: proteccion eficaz contra fodo acto que
pueda perjudicarios, incluido el despido (...) dichos representantes y
como proteccion de los derechos de los trabajadores mismos, quienes
verian menoscabados sus derechos humanos fundamentales si sus
lideres no fueran inamovibles mientras ostenten el mandato
vélidamente concedido y pudieran ser despedidos unilateralmente por
decision patronal, sin que mediara causal legal objetiva que justificara
el rompimiento del contrato laboral.

...la utilizacién de cualquier medio tendiente a menoscabar la labor de
la representacion laboral, y en especial el despido, debe considerarse
contraria a derecho, pues el retiro de un representante de los .
trabajadores implica indefension de los representados y Ila
obstaculizacion de toda negociacion colectiva que éstos pudieran rea-
lizar, méaxime en aquellos casos en que los patronos procedan al retiro
porque consideren que un representante determinado es peligroso
para sus intereses particulares.”

Por ofro lado, la Sala expresa la importancia de analizar la libertad sindical,
desde su fundamento, es decir la libertad de asociaciéon. Asi define que la teoria
de la libertad sindical —Teoria Triangular de la Liberta Sindical- esta amparada en
tres aspectos esenciales:

a) Ellibre ingreso y retiro del sindicato,

b) La pluralidad de agrupaciones sindicales y

c) La autonomia necesaria de las asociaciones sindicales para actuar
libremente frente al Estado frente a ofras organizaciones o frente al

empleador, todo con el fin de que las agrupaciones colectivas puedan

? Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Voto 5000-93, Op. Cit., p. 5-6.



desarrollarse y cumplir con sus objetivos sin injerencias negativas extrafas a

sus fines especificos.

Esta teoria la encontramos dentro del contenido de nuestra legislaciéon, en
el Codigo de Trabajo, articulos 339 y siguientes y en nuestra Constituciéon Politica,
en el Art. 60, cuando establece la libertad de tanto los patronos como sus
empleados para sindicalizarse.

El Convenio de la O.1.T. No 98, Relativo a la Aplicacion de los Principios del
Derecho de Sindicacion y de Negociacion Colectiva, aprobado mediante Ley No.
2.561 del 11 de mayo de 1960, indica que los trabajadores deberan gozar de
adecuada proteccién contra todo acto de discriminacion tendiente a menoscabar la
libertad sindical y tal proteccion se debe dar en especial cuando se le restrinja al
trabajador sus posibilidades de formar parte de un sindicato o de dejar de ser
miembro, o en casos de despido por su afiliacién o participacién en un sindicato. '

En un mismo sentido contamos con la normativa del Convenio No. 87 de la

O.1.T. aprobado mediante Ley niumero 2561 de 11 de mayo de 1960, llamado

Convenio Relativo a la Libertad Sindical y a la Proteccién del Derecho de
Sindicacion, el cual reconoce la libertad sindical en cuanto a la libre redaccion de
sus estatutos y reglamentos, la eleccion libre de representantes y la organizacion de

su administracion y actividades y ademas deja claro que la legislacién nacional no

0.1.T., Convenio No. 98, Relativo a la Aplicacién de ios Principios del Derecho de Sindicacién y
de Negociacién Colectiva, aprobado mediante Ley No. 2.561 del 11 de mayo de 1960, Art. 1.




sera aplicada de suerte que menoscabe las garantias previstas por el presente
convenio.

El jurista Oscar Ermida Uriarte!’ considera que el concepto de libertad
sindical ha evolucionado notoriamente, ya que ahora no basta con el
reconocimiento del derecho de los individuos a constituir sindicatos, sino que su
contenido es mas complejo, incluyendo derechos positivos (de hacer) y negativos
(de no hacer), individuales y colectivos, entre otros.

Se considera que el aspecto individual de la libertad sindical esta
constituido por todos aquelios derechos de los trabajadores a afiliarse o no a las
organizaciones que prefieran y a desafiliarse de las mismas. También cubre el
derecho de constituir tales organizaciones, sin autorizacion previa y en total
libertad."?

Dentro de los derechos individuales existen los aspectos positivos y los
negativos. La Libertad Sindical Positiva se refiere a la afiliacion a un sindicato a su
constitucion y a elegir sus autoridades o ser elegido como una. En oposicién la
Libertad Sindical Negativa es el derecho a no afiliarse a un sindicato o a
desafiliarse de él.

Ademas la tematica de la libertad singiical incluye el derecho a desarrollar

actividad sindical, ya que éste es el objeto de la libertad sindical.

"' ERMIDA URIARTE (Oscar), Sindicatos en Libertad Sindical, Montevideo, Coleccién JVS, primera
edicion, 1985, p. 29.
2 Ibid., p. 31.
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El aspecto colectivo de la libertad sindical se refiere a aquel que tiene por
objeto el sindicato y que atiende a los intereses profesionales, de la categoria, del
grupo o del sindicato.

/':"Ermida Uriarte considera que el aspecto colectivo de la libertad sindical

contiene derechos ciertos derechos ',

a) La libertad sindical ante el Estado, que incluye el derecho a la libre afiliacion
y desafiliacion de las organizaciones de grado superior, nacionales e
internacionales, la autonomia sindical, el derecho a la personalidad juridica,
la pluralidad sindical y el derecho al ejercicio de facultades funciones
tipicamente sindicales, colectivas o gremiales, tales como ia negociaciéon

rnlartiva |3 huelga, la reivindicacion y la participacion.
b) La libertad sindical ante los empleadores y las organizaciones patronales,

c) La libertad sindical en relacibn con las demas organizaciones de

trabajadores.

Américo Pla considera que en la dimensién colectiva, se debe considerar el
derecho a la sindicalizacion en un triptico o en un plano triple: La libertad sindical,

el derecho a la negociacion colectiva y el derecho a huelga.'

13}1’-«’MIDA HIRIARTF On Cit n 37
ver PLA RUOURIGUEZ [Americo), op.cit. p. 23.
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Claramente se entiende la importancia de este plano que propone Américo
Pia, ya que resulta necesaria la convergencia de estos tres elementos para poder
lograr que los trabajadores gocen de mejores condiciones laborales y de vida. EI‘
contrato de trabajo en si no logra ni equidad ni una justicia real, al ser dictado
unilateralmente por el patrono. Es asi como el empleado no tiene otra alternativa
mas que aceptar todas condiciones que sean estipuladas por su patrono en dicho
documento. De alli nace la importancia de que exista un equilibrio obrero
patronal, tomando como fundamento el derecho del trabajador al triple plano.

Es una lastima que la Sala Constitucional en su Voto No. 5000-93 haya
consagrado la libertad sindical como un derecho constitucional y humano y que
ahora el criterio al que no enfrentamos es uno de limitaciones y restricciones. Lo
adecuado hubiera sido que en dicho voto la Sala conociera todo lo relacionado
con la libertad sindical.

No debiera de ser permitido que un derecho tan importante sea protegido
por autoridades administrativas, quienes en ultima instancia acudiran a los jueces
laborales para sancionar a los infractores, mientras el trabajador continua

despedido y la organizacion sindical pierde toda su fortaleza.
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B) Concepto

“El derecho de los sindicatos a la negociacién colectiva es “uno de los
aspectos mas relevantes del derecho a la libertad sindical... Si se
atiende a la naturaleza y finalidad especificas de la organizacion
profesional y el contenido propio del “hecho sindical”, nada aparece
como mas importante que reconocer a estos organismos el derecho a
concertar libremente tales convenios, desde que la sindicalizacién
responde al propésito de organizar una adecuada defensa de los
intereses legitimos de cada sector de la produccion y de sus
integrantes”.”

El Lic. Mario Blanco Vado define la negociacion colectiva de la siguiente

manera:

‘La negociacion colectiva consistira en sentido general, en los

procedimientos seguidos por el patrono, o patronos, o sus

organizaciones y los (trabajadores o sus organizaciones

representativas, destinadas a pactar sobre aspectos de las

relaciones laborales y de las condiciones de trabajo en general.”

De una manera muy genérica se puede decir que la negociaciéon colectiva
“... hace referencia a toda negociacion, escrita o no, reglamentada o no, en las
cuales puede o no intervenir el sindicato, destinada a establecer por lo comdn
salarios y condiciones generales de trabajo, ya sea dentro del cuadro de los
procedimientos de solucién de conflictos o de cooperacion tripartita. Desde esta

denominacion genérica se incluye, de igual manera, una amplia gama de

acuerdos normativos de caracter general, concluidos en virtud un proceso de

'*> PLA RODRIGUEZ (Américo), Citado por ERMIDA URIARTE, Op. Cit., p. 45.
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discusion entre los representantes de la empresa o empresas interesadas vy el
grupo de trabajadores de que se trate, ya sea se encuentren organizados o no.”'® |

Las enunciaciones citadas anteriormente definen la negociaciéon colectiva
de una forma muy amplia, ya que no se indica ni siquiera a cual sector se
refieren, si al publico o al privado, lo que va a tomar especial importancia pues de
esta manera se han restringido las posibilidades de negociacion.

En nuestro criterio la negociacion colectiva es el medio idéneo para lograr
un equilibrio entre los medios de produccién. Por medio de ella las partes —el
sindicato o grupo de sindicatos y el patrono o grupo de patronos- alcanzan cierto
armonia tendiente a la paz y a la justicia dentro de la relacion de trabajo.
Considero que la negociacion colectiva es el procedimiento por medio del cual
uno o mas empleadores se relacionan con una o mas organizaciones sindicales o
con trabajadores que se unen para negociar colectivamente o con unos y otros,
con el objeto de llegar a establecer un instrumento que constituya y garantice
condiciones comunes de trabajo y remuneraciones asi como cualquier otro
beneficio, por un tiempo determinado. La negociacion colectiva es el trabajo
esencial y basico de las organizaciones sindicales para ampliar los derechos de
los trabajadores y mejorar sus condiciones de trabajo.'

Ademas la negociacién colectiva se podria definir como el procedimiento
que crea el contrato colectivo, llamado contrato de equipo en Costa Rica (Art. 36

del Cédigo de Trabajo) y normas que van a regir la relacion laboral. Asi la

'® RODRIGUEZ VILLALOBOS (Ronald), y otra, La libertad Sindical y sus Garantias en Costa Rica,
Tesis de Grado para optar por le titulo de Licenciados_en Derecho, Facultad de Derecho de la
Universidad de Costa Rica, 1989, p. 140.
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negociacién colectiva es el procedimiento empleado para celebrar un contrato

colectivo como remate de un conflicto de trabajo o una pretension deducida por

una de las partes."’

Pacheco Rivas define la negociacion colectiva como:

a) “Un procedimiento utilizado para lograr un objetivo especifico consiste

en mejores condiciones de trabajo y mejor remuneracion para los

obreros,

b) Un medio para liegar a un contrato colectivo y,

¢) Un instrumento para poner fin a un conflicto o activar una prestacion.

»18

Para la Organizacion Internacional de Trabajo (O.L.T.) la negociacion

colectiva es toda negociacion que tiene lugar entre un empleador, un grupo de

empleadores o una organizacién o varias organizaciones de trabajadores, con el

fin de fijar entre otras, las condiciones de trabajo y empleo y regular las relaciones

entre empleadores y trabajadores.®

Blanco Vado conceptualiza de una manera muy clara y acertada la

negociacion colectiva de la siguiente manera:

“La negociacion colectiva, pese a ser una manifestacion esencial de
la autonomia colectiva y consecuentemente parte integrante de la
Libertad Sindical, dado que mediante la misma las orgahizaciones
sindicales de trabajadores cumplen los fines para los cuales fueron

7 YODER, D. citado por PACHECO RIVAS (Rayford) La Negociacién Colectiva como practica de

relaciones laborales en Costa Rica, San José, tesis para optar por el titulo de Licenciatura en

Derecho, Facultad de Derecho de la Universidad de Costa Rica, 1976, p. 25.
'® |bid, p.25-26

¥ VER Convenio Internacional No. 154 sobre el Fomento de la negociacién colectiva, adoptado en
la Sexagésima Séptima reunidn de la Conferencia Internacional de Trabajo, celebrada en Ginebra,

1981.
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constituidas, no es una actividad (0 género) exclusivo de las
organizaciones sindicales; como se sabe, también los trabajadores
no organizados en sindicatos pueden ejercer o ser litulares de
algunas modalidades de negociacion colectiva. Como es obvio, en
paises en donde el ejercicio de la Libertad Sindical cuenta con
restricciones importantes, este aspecto adquiere una particular
importancia al tratar el tema.

En segundo lugar, la definicion anterior hace una marcada
referencia a los procedimientos ("negociaciones”) mediante los
cuales las partes pretenden la fijacion de aspectos propios de las
condiciones de trabajo o de sus relaciones; es importante destacar
que el resultado de ftales procedimientos se plasma en un
instrumento especifico, que como se sefiala puede ser una acta, un
convenio o un acuerdo entre las partes. Sin embargo, sera cada
legislacion la que definird — cuando proceda - los mecanismos
concretos aplicables en cada caso, la denominacion especifica y
sobre todo, la ubicacion jerarquica que a cada uno de tales
instrumentos corresponde en el ordenamiento juridico nacional de
que se trate.

En tercer lugar y como ya se indicd, la negociacion colectiva puede
producirse tanto en el marco de procedimientos formales de
naturaleza publica, entendiendo por tales aquellos establecidos en la
legislacion laboral o bien, en el marco de procedimienfos o
mecanismos informales definidos por las propias partes interesadas.
Sea cual sea el "tipo" o naturaleza de los procedimientos, en ambos
casos, esftaremos en presencia de una auténtica negociacion
colectiva, a la cual aplicaran principios comunes.”°

En Costa Rica tenemos dos sectores que se diferencian por el tipo de
patrono que tienen y por la normativa aplicable. Contamos con el sector privado
que se rige por el Derecho Privado, es decir por el Cédigo de Trabajo y que tiene

a su patrono privado y por otro lado tenemos el Sector Publico en el que el

patrono es el Estado y en su mayoria se rige por el Derecho Publico.

% BLANCO VADO (Mario), LA NEGOCIACION COLECTIVA: CENTROAMERICA Y REPUBLICA
DOMINICANA, Organizacion Internacional Del Trabajo, Equipo Técnico Multidisciplinario (ETM),
San José, mayo de 1999.
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En términos de definicion en realidad no deberia de existir una distincion
entrela negociacion colectiva en el ambito del sector plblico o del privado. A las
negociaciones realizadas por trabajadores del Sector Publico le son aplicables las
mismas consideraciones que las negociaciones realizadas por el Sector Privado.
La diferencia radica en quién es considerado como la figura del patrono. Por lo
tanto, en las negociaciones del Sector Privado, una de las partes es el patrono
privado, €l o un grupo de ellos, mientras que en el las negociaciones del Sector
Publico encontramos a los servidores publicos y sus organizaciones enfrentados
con la figura de que el patrono es el Estado, representado por sus respectivos
representantes

Blanco Vado se refiere también a la negociacion colectiva, pero para el
caso del sector publico. De acuerdo con él son los procedimientos y acuerdos
formales entre los representantes de la Administracion Publica por un lado y los
trabajadores o sus organizaciones por el otro, con el objeto final de suscribir
acuerdos, actas o convenios, relativos, tanto a las condiciones de trabajo como
sobre temas de interés para los sectores involucrados.?'

Se considera también que la negociacion colectiva en el sector publico es
el proceso que incluye todos los tramites administrativos realizados por los
representantes de la Administracion Publica y todos los tramites realizados por

los trabajadores o su sindicato con el fin de llegar a un convenio sobre las

2! BLANCO VADO (Mario). La Negociacion Colectiva de Facto en la Administracion Publica
Costarricense. Revista Americana e Italiana de derecho de Trabajo, afio lil, No. 6, 1990, p.220.




17

condiciones laborales y asuntos de conveniencia para ambas partes, esto sin que
se perjudique el interés de los administrados en general.?

Dentro de las discusiones doctrinarias a las que se encuentra sujeta la
negociacion colectiva encontramos que todavia existen muchas personas quienes
basan su criterio en teorias estatutarias y por ende administrativistas. Estas
posiciones niegan la posibilidad de que se realicen negociaciones colectivas con
el sector publico. Su fundamento radica en que consideran que las mismas irian
en contra de los fines y exigencias de la Administracion. A la hora de preguntarse
sobre su existencia afirman que sera solamente al margen de la ley, ya que son
totalmente incompatibles.

Este criterio es el que maneja, por ejemplo, la Oficina de Presupuesto
Nacional del Ministerio de Hacienda®®. La oficina considera que la Administracion
Publica no tiene la capacidad para celebrar convenios colectivos, por la falta de
competencia en materia presupuestaria y por que en caso de que existiese un
desacuerdo ellos no estan en la posibilidad de ir a huelga.

Ante estas posiciones agrega Marin Quijada:

“Consagrada la funcién pablica al servicio del interés general, como

también sus miembros, seria impensable que estos pudiesen estar

en una situacion que no fuese determinada unilateralmente por el

poder publico. Por otro lado, el hecho de estar sometidos a un

estatuto legal o reglamentario excluiria para ellos toda posibilidad de

negociar condiciones de empleo. Estos son los dos aspectos de la
incompatibilidad que afectaria a Ila negociacion colectiva:

2 SILVA SILVA (Filadelfo). Las Negociaciones Colectivas en el sector Publico después de la
sentencia de la Sala Constitucional que declara la inconstitucionalidad de los laudos, San José,
tesis para optar por el titulo de Licenciatura en Derecho, Facultad de Derecho de la Universidad de
Costa Rica, 1996, p. 8.

Posicion no oficial de la Oficina de Presupuesto Nacional del Ministerio de Hacienda.
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incompatibilidad con la funcién pablica misma y con la nocién de
estatuto.”®*

La posicion de Marin Quijada es meramente administrativista. Dicha posicion
se encuentra plasmada en nuestra Ley de la Administracion Publica en los
articulos 111 y 112. Por otro lado, tenemos que tomar en cuenta que en de
manera opuesta también existe la posicion laboralista sobre el funcionario publico.
La teoria laboralista considera que el funcionario del sector publico debe ser
considerado como un simple trabajador que tiene un patrono especial.

Dentro de la relacion de empleo publico encontramos los elementos tipicos de
una relacioén laboral, es decir:

1. La prestacion personal de un servicio que es dado a la Administracion,

2. Laremuneracion econdmica representada por medio de un salario y

3. La subordinacion, pues se encuentran subordinados a sus superiores

jerarquicos, que a su vez son los representantes del Estado, ya que tienen
potestades de direccion, vigilancia y sancionar disciplinariamente, entre

otros.

No obstante, debe notarse que no se debe dejar de lado el caracter
especial que tiene la relacion del servidor del Estado.

La relacién de empleo plblico tiene que estar regulada, lo que debe
conllevar a afirmar que entonces los trabajadores deberian de gozar de dos

derechos sindicales basicos dentro de los derechos laborales, o sea la huelga

2 MARIN QUIJADA, citado por RAMOS CON (Patricia) y otra, Op. Cit., p. 336.
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como medio de presién y el derecho a suscribir convenciones colectivas de
trabajo, con el fin de mantener la paz laboral.

Es importante notar que pareciera que ha existido un avance, aunque sea
meramente una caratula politica, en el sentido que en el proyecto para aprobar el
convenio No. 151 de la O.I.T., la Asamblea Legislativa establece que:

“..los empleados puablicos, al igual que los demas
trabajadores, deben gozar de derechos civiles y politicos esenciales

para el gjercicio normal de la libertad sindical, a reserva solamente

de Iqs obliggcio_nes que entrafien su condicién y la naturaleza de las

funciones ejercidas.

Existe otro grupo de personas quienes consideran que la negociacién no es
del todo tan buena, por lo que no interesa la teoria base, sino que no se logran los
resultados pretendidos muchas veces.

No obstante, grupos consideran que no es justo desproteger a los
trabajadores del sector publico sin instrumentos juridicos con los que puedan
negociar, lo que significa regresar a otros instrumentos no vinculantes de
negociacion lo que resultaria en un retroceso de la evolucién de los derechos de
los trabajadores. Asi la burocracia de la Administracion privaria sobre los
derechos.

El desarrolio de esta tesis se fundamenta basicamente en la posibilidad que

tienen los trabajadores para suscribir convenciones colectivas, y con especial

énfasis en el Sector Plblico. La médula del problema no se encuentran en si se

% PODER LEGISLATIVO, Proyecto No. 14542 para la Aprobacién del Convenio Numero 151 sobre
la_proteccién del Derecho de Sindicacién y los Procedimientos para Determinar las Condiciones de
Empleo en la Administracién Publica, publicado en el Diario La Gaceta, del viernes 14 de diciembre
del 2001.
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pueden suscribir convenciones 0 no, sino en quiénes seran los funcionarios que lo
pueden hacer.

Como introduccién al tema tenemos que el problema se suscité en una
Resolucion de la Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia de 1999, donde
se le cuestionaba sobre “...la posibilidad y legitimacion de celebrar y efectuar
eventuales reformas de las convenciones colectivas existentes en el Sector

"6 En este momento se hace mencién de los articulos 191 y 192

Publico...
constitucionales, diferenciando la figura del empleado publico del privado, ya que
los primeros forman parte de un Régimen de Empleo Publico regido por los
principios del Derecho Publico.

Se hace notar que en la Resolucion de la Sala Constitucional No. 1696-92
se declar6 inconstitucional la celebracion de arreglos directos, conciliaciones y
procedimientos de arbitraje para los servidores del Estado sujetos al régimen de
empleo publico, pero se omitid la pronunciacién acerca de las convenciones
colectivas para dicho sector.

La Sala Segunda consider6 en ese momento que las Convenciones
Colectivas celebradas por los trabajadores del Estado que participan de la gestion
publica de la Administracion son inconstitucionales, por lo que le solicita a la Sala
Constitucional que evacue la mencionada consulta.

Nuestro pais se puede denominar como participante de las teorias

administrativas, por ese motivo contamos con el Estatuto del Servicio Civil,

% Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia, Resolucion No. 0089-99, de las 16 H 10M del
once de agosto de mil novecientos noventa y nueve.




para los funcionarios del Sector Pablico. Por ello es que claramente nos
regimos bajo la tesis estatutaria. Por estas razones le han negado al
servidor publico la concertacion de negociaciones y la posibilidad de firmar
convenciones colectivas de trabajo, con base en las interpretaciones
normativas que han realizado los Tribunales de Justicia, el Consejo de
Gobierno, la Procuraduria General de la Repudblica y como vamos a
analizar finalmente la Sala Constitucional.

A pesar que nuestro pais cuenta con articulos acerca de la libertad
sindical y del derecho de negociacion colectiva, tenemos que analizar si,én
Costa Rica la libertad sindical es promovida como un derecho de los
trabajadores y si es protegida efectivamente por nuestros Tribunales de
Justicia.‘.‘i En nuestro criterio la respuesta es no, ya que lo que tenemos
contenido en la norma no se traduce al plano de la realidad de las
organizaciones sindicales y de su actividad. A continuacién analizaremos
las diversas formas de negociacion colectiva que estan consagradas en
nuestro ordenamiento juridico y analizaremos cual de ellas sera la mas

adecuada para el Sector Publico Costarricense.
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C) Formas de Negociacion Colectiva

Resulta importante dentro de esta investigaciéon explicar de manera breve

las diversas formas o modalidades de negociar que encontramos dentro de la

negociacion colectiva. Nuestro ordenamiento juridico, en el Cédigo de Trabajo

tutela las siguientes cinco modalidades:

1.

Los Contratos Colectivos de Trabajo o los Contratos de Equipo. El contrato
colectivo de trabajo de nuestra ley viene a ser una especie de lo que en
doctrina se conoce como “contrato de equipo”.?’ Uno de los intereses
primordiales de las asociaciones profesionales es que la prestacion de
servicios a la que se encuentran obligados los trabajadores, esté clara y
expresamente determinada en un instrumento juridico capaz de generar
derechos y obligaciones para las partes de la relacion laboral.\Este tipo de
contrato es el suscrito por uno o mas patronos, por un sindicato o grupo de
obreros, con la finalidad de facilitar ocupacion remunerada a los
trabajadores afiliados o representados.?® Este contrato se celebra entre
uno o varios sindicatos de trabajadores y uno o varios patronos, por virtud
del cual los mismos se comprometen,‘ a que alguno o todos los miembros

ejecuten labores determinadas, mediante una remuneracion o salario que

% ODIO BENITO (Elizabeth) y otros, Convenciones Colectivas celebradas en Costa Rica (1968-
1974), Universidad de Costa Rica, Facultad de Derecho, Instituto de Derecho Social, mayo de
1976, p. 38.

% CABANELLAS DE TORRES (Guillermo). Diccionario_Juridico Elemental, Argentina, Editorial
Heliasta S.R.L., Buenos Aires, 1988.
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debera ser ajustada individualmente y percibida de Ila misma
manéra.?gResulta importante notar que las obligaciones y los derechos que
emanan de este contrato no resultan afectadas en el caso de que se
disuelva el sindicato.*

El Contrato Colectivo de Trabajo debe contener los siguientes elementos,
de conformidad con el Art. 52 del Cédigo de Trabajo:

e Laintensidad y calidad del trabajo en que cada caso deba prestarse.

e La duracion del contrato o la expresion de ser por tiempo indefinido,
para obra determinada o por precio alzado.

e El tiempo de la jornada de trabajo y las horas en que deba
ejecutarse.

e Los salarios, jornadas o participacidn que habran de percibir
individualmente los trabajadores y si deben ser calculados por
unidad de tiempo, por unidad de obra, o de otra manera.

e Laforma, periodo y lugar de pago.

e El lugar o lugares donde deberan prestarse los servicios o
ejecutarse la obra.

e Las demas estipulaciones en que convengan las partes

o El lugar y fecha de la celebracion del contrato y las firmas de las

partes o de los representantes de éstos.

® codigo de Trabajo, Art. 49.
% Codigo de Trabaijo, Art. 52.
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2. El arreglo directo. Se celebra entre patronos y trabajadores para resolver
sus diferencias, co;1 la sola intervencién de ellos o con la de cualesquiera
otros amigables componedores. Para elio los trabajadores podran
constituir Consejos o Comités Permanentes en su lugar de trabajo. Los
Comités estaran compuestos por no mas de tres miembros, los cuales se
encargaran, ya sea verbalmente o por escrito, sus quejas o solicitudes. La
caracteristica principal del arreglo directo es que es una solucion directa y
extrajudicial a los problemas que se pudieran presentar. | La Sala
Constitucional en 1992 declaré que estos arreglos solamente se pueden
dar entre los patronos privados y sus trabajadores, excluyendo a los
servidores que participan de la gestion publica del sector pblico.®!

Los articulos 509 y 510 brindan la proteccion de no represalias, de no
impedir el ejercicio de sus derechos y de no permitir despidos unilateraies
desde el momento en que se entregue el pliego de peticiones a las
autoridades administrativas o al Juez. En el pasado esto podia ser burlado
por el patrono. pero con ia reforma hecha por la | ey No 7360 se establece
la protecciébn de los derechos sindicales, en donde se prohiben las
acciones u omisiones que tiendan a evitar, limitar, constrefiir, o impedir el

libre ejercicio de los derechos colectivos de los trabajadores, sus sindicatos

o las coaliciones de trabajadores.

¥ sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Voto No. 1696-92, de las 15 horas 30
minutos del 23 de junio de 1992.
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De acuerdo con todo lo expresado llegamos a la conclusiéon de que a
pesar de los establecido en el Art. 363 del Cdédigo de Trabajo, no se
garantiza una negociacion equitativa y que conlleve justicia para los
trabajadores en el arregio directo.

Un problema que presenta este tipo de negociacién es que a diferencia
de las convenciones colectivas, por ejemplo, no tiene fuerza de ley dada
por la Constitucion Politica, ni como los laudos arbitrales que al ser
sentencias son vinculantes, resulta entonces que son acuerdos muy
débiles, por lo que su verdadero cumplimiento estd muy comprometido.

Ademas el Cédigo de Trabajo estipula la sanci6n en la via penal laboral.>

3. Conciliacién (Los Conflictos Colectivos de Caracter Economico Social). De
conformidad con lo establecido por Ruprecht, la conciliacién es “un medio
de solucién de los conflictos colectivos de trabajo, por el cual las partes
voluntaria u obligatoriamente llevan sus diferendos ante un tercero, que no
propone ni decide, con el objeto de armonizar conformar o ajustar rﬁutuas
pretensiones, tratando de llegar a un acuerdo que sea satisfactorio para
ambos.ﬁ33 De conformidad con el Titulo Sexto de nuestro Cédigo de
Trabajo es el procedimiento aplicable en el caso de que se presente un
conflicto colectivo de caracter econémico y social. El procedimiento se

realiza entre dos o tres delegados que sean nombrados por los

2 VER art. 608 y siguientes, Cédigo de Trabajo.
3 RUPRECHT (Alfredo), Citado por LARA (Astrid), “Conflictos Colectivos en la Administracion
Publica”, p. 75.



26

trabajadores que tengan poder suficiente para firmar cualquier acuerdo,
con la intervencion de una autoridad estatal facultada para tales efectos.
Los delegados entregaran un pliego de peticiones al Juez de Trabajo
respectivo. Posterior a la entrega del pliego, toda terminacion de contratos
de trabajo debe ser autorizada por el respectivo Juez de Trabajo.3* Esta
medida asegura que por la via del despido injustificado no se pueda
desintegrar el nimero porcentual de los trabajadores que apoyan el
conflicto.
La finalidad de la proteccion otorgada por el Art. 510 consiste en que
desde el momento en que se entregue el pliego de peticiones a la autoridad
administrativa o al Juez, toda terminacion de contratos de trabajo debe ser
autorizada por el respectivo Juez de Trabajo.
Algunos de los casos en que cabe la autorizacién del despido son:
e Cuando el trabajador fuere contratado a plazo fijo y llegé la fecha de
vencimiento.
e Cuando fueren contratados para una obra especifica y ésta terminé.
e Cuando el trabajador haya incurrido en una causal que faculte al
patrono para dar por terminada la relacién laboral con justos
motivos.
La parte que ha respetado el convenio tendra el derecho de declarar la

huelga o el paro, segin corresponda, sin acudir nuevamente a la

3 VER Art. 510, Codigo de Trabajo.
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conciliacién, siempre y cuando lo haga por la misma causa que dio origen
a la inconformidad. También podra pedir a los Tribunales de Trabajo la
ejecucion del acuerdo a costa de quien haya incumplido o el pago de los

danos y perjuicios que prudencialmente se determinen.>®

4. Arbitraje. Nuestra Constitucion Politica expresa que toda persona tiene

derecho a terminar sus diferencias patrimoniales por medio de arbitros, aun
habiendo litigios pendientes De alli parte este procedimiento, ya que las
partes voluntaria o obligatoriamente, llevan sus diferencias a un tribunal.
Los delegados deberan someter por escrito sus divergencias para que el
respectivo juez de trabajo proceda a la formacion del tribunal de arbitraje
dentro de las veinticuatro horas siguientes. La resolucién dictada por este
tribunal resultara vinculante para las partes por el plazo que ella determine,
el cual no podra ser menor de seis meses. Existen dos cosas importantes
de este tipo de negociacién, su caracter vinculante, que acabamos de
mencionar y que la sentencia arbitral lleva paz social durante su vigencia,
ya que el Art. 536 del Cédigo de Trabajo expresa que no podran
plantearse huelgas ni paros sobre la materia que dio origen al juicio,
mientras no se alteren las condiciones socio-econémicas vigentes en el
momento de dictarse la sentencia.

A raiz de la prohibicién de suscripcion de convenciones colectivas en el
sector publico, la utilizacibn de este tipo de negociaciones se vio

incrementada a partir de 1986, siendo prospero en incrementcs salariales.

% VER Codigo de Trabajo, Art. 516.
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Los trabajadores buscaban por este medio incrementos salariales, asi
como las demas mejorias de caracter laboral y social, ya que la situacion
de nuestro pais era dificil, por imposiciones financiera impuestas por los
lamados Programas de Ajuste Estructural, PAE, {, I, y il

No obstante, este instrumento de negociacién colectiva dejo de ser
aplicable para ciertos trabajadores del sector piblico desde abril de 1990,
por un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Instituto de
Desarrollo Agrario (1.D.A.) contra varios articulos del Cédigo de Trabajo. Al
resolverse tal caso se dispuso que se declaraba inconstitucional el
procedimiento de arbitraje, al igual que el arreglo directo y el procedimiento

de conciliacion para el Sector Ptblico.*®

’5. Convenciones Colectivas de Trabaja. Son la especie mas relevante de
negociacion colectiva, ya que nuestra Constitucion Politica les otorga
caracter de ley profesional. Ademas son el instrumento basico para

negociacién con que cuentan los sindicatos o gremios de trabajadores. Al

ser las convenciones colectivas el tema base de esta investigacion se ha
decidido profundizar mas sobre esta forma de negociacion en el siguiente

apartado.

% Sala_Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Voto No. 1696-92, de las 15 horas 30
minutos del 23 de junio de 1992.
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Nuestra legislaciéon regula cada una de las formas de negociacion colectiva
mencionadas anteriormente de manera autébnoma. El objeto de todas estas
formas de negociacion es tratar de ayudar al trabajador, mejorandole sus
beneficios 0 condiciones de trabajo, asi como de regular las relaciones obrero
patronales. El fin es tratar de lograr equilibrio entre las partes de la relacion
laboral para mantener la paz.

Debemos recordar que la negociaciéon colectiva es el medio por el cual se
materializa la justicia social de la lucha sindical.

En nuestro criterio el mejor medio de negociacion para lograr un equilibrio
entre las partes dentro del sector publico con el fin de lograr Ia justicia social es la
suscripcion de convenciones colectivas de trabajo.

Resulta importante mencionar que cada forma de negociacion debe ser

llevada a cabo por las partes conforme lo estipula la ley.
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Seccion Il Analisis del Régimen de Empleo Publico Costarricense

El énfasis de esta investigacion es el sentido publico de las Convenciones
Colectivas de Trabajo, por lo que resulta de inminente importante el examen del
Régimen de Empleo Publico y consecuentemente el estudio de la Ley General de

la Administracion Publica.

A) Andlisis del Régimen de Empleo Puablico

El empleo publico esta referido a las relaciones que se establecen entre los
trabajadores de la Administracion Publica y el Estado, en caracter de patrono. Se
trata de un concepto juridico que versa sobre las relaciones laborales establecidas
entre las dos partes, es decir el Estado como patrono y los agentes publicos, como
empleados o trabajadores de la Administraciéon Publica.

Los articulos 191 y 192 de nuestra Constitucion Politica son el fundamento
sobre el que se construye y rige la relacion de servicio entre los trabajadores o
servidores publicos y el Estado, de tal forma que el legislador ajuste “los
presupuestos para la real tutela de la actividad publica en su integridad”.>’

De acuerdo con las estipulaciones de la Sala Constitucional en su voto
1696-92, de las quince horas treinta minutos del veintitrés de agosto de mil

novecientos noventa y dos, se explica que dada la esencia misma del régimen de

empleo publico, su tratamiento tendra que ser diferente del que tiene el empleo

% GUTIERREZ PORRAS, (Luz Marina). Notas esenciales del régimen de empleo publico
costarricense. Revista de Ciencias Juridicas. No.87, may.-ago. 1998, p.83.
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privado. Entonces, las labores de los servidores con el Estado deben estar
siempre reguladas por el Derecho Administrativo tal y como lo dispone el articulo
112 de la Ley General de la Administracion Pablica.

Los diferentes fallos de la Sala Constitucional y las intervenciones de los
constituyentes dejan ver la importancia proveer al pais de un cuerpo legal que
abarcara de manera integra el sistema de empleo del Estado. Por ende, se puede
concluir que no podria crearse legislacion para la Administracién Publica que
norme por separado las relaciones de trabajo de sus dependencias, sino la
respuesta deberia ser el confeccionar un Unico régimen de Servicio Civil para
todo el Estado.

En muttiples ocasiones la Sala Constitucional ha hecho hincapié sobre la
“universalizacién del régimen de trabajo en la Administraciéon Publica, sin crearse
beneficios y garantias que los promulgados por las dichas normas mayores, que
mas que una necesaria equidad en el ordenamiento juridico gobernante, se trata
de un mandato constitucional que marca el punto de equilibrio justamente entre los
derechos de la colectividad y los del funcionario publico”. %

Respecto de la discusién doctrinaria acerca de la naturaleza juridica de la
funcion publica, esta se puede explicar basicamente en tres teorias™®:

e De derecho privado (contractuales)

% GUTIERREZ PORRAS, Op.Cit., p. 86

% OVIEDO CAMPOS, (Ana Lorena) y otra, Relacion de empleo puiblico a la luz de la jurisprudencia
constitucional. Tesis para optar por el Grado de Licenciadas en Derecho de la Facuitad de Derecho
de ia Universidad de Costa Rica, 1998, p.7.
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De acuerdo con la Teoria Contractual, la funcién publica debe equipararse a la
relacion de empleo privado, visto como un contrato de arrendamiento de servicios
o como un mandato. Segun el criterio de ciertos autores esta teoria tiene sus
cimientos en el sistema feudal, cuando se estaba bajo el régimen de un rey. En
ese momento no se habian demarcado ias limitaciones entre el derecho publico y
el derecho privado, por lo que todo se enmarcaba como privado. Ademas no
existia la posibilidad de estabiecer un régimen juridico distinto.

e De derecho politico

Se fundamentan en un sentido del deber de los ciudadanos de prestar sus
servicios al Estado, otorgandole de esta forma un caracter de obligatoriedad.

e De derecho publico

Consideran la relacién del Estado y sus servidores como de derecho publico,
aunque existen criterios antagbnicos en lo que respecta al nexo. Los
contractualistas entonces establecen la necesidad de contar con un contrato de
derecho publico entre las partes, donde el servidor hace para el Estado un nimero
de actos que seran remunerados, donde privara la satisfaccion de los intereses
publicos y las necesidades de sus funciones. Por ello es el Estado que
unilateralmente fijara las condiciones del contrato. Los seguidores de Ias teorias
publicas consideran la relaciéon de servicio como una simpie situacién juridica
donde no existe contrato, ya que no existe acuerdo de voluntades, pues el

trabajador se sujeta a las condiciones establecidas en la ley.
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Anterior a la promulgacién de la Ley General de la Administracion Publica
(L.G.A.P), en Costa Rica existian varias regulaciones aplicables a la relacion de
empleo publico, a saber*:

e Cobdigo Civil. Los trabajadores costarricenses gozaron de proteccién por
medio del Cédigo Civil a partir de 1888. Esta proteccion se extendié hasta
el aifo 1943, cuando entré en vigencia el Codigo de Trabajo. Durante ese
tiempo se regul6 la relacion del Estado y sus servidores por medio del
alquiler de servicios, sean domésticos, agricolas, comerciales o industriales.
Su fundamento se basaba en la concepcion contractual-civil, la que partia
del supuesto de que el Estado y sus servidores eran iguales y de tal
manera que podian ejercer la libertad de contratacién civi. En ese
momento se consideraba que el trabajo humano era una mercancia, un
objeto comerciable dentro de un marco civil de negociacién. Tales ideas
han sido ampliamente superadas.

e Cddigo de Trabajo. Con la entrada en vigencia del Cédigo de Trabajo en
1943, también surgieron las ideas de contar con un Estado Social de
Derecho y fue asi como la Administracion empezé a formar parte de la
sociedad civil. Para el caso de las relaciones de empleo publico se contd
con la normativa del Titulo Octavo, llamado “Del Régimen de los Servidores

del Estado y sus Instituciones”, titulo aun vigente en nuestro cuerpo legal.

“C RAMOS CON (Patricia) y otra, Op.Cit., p. 152.
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De especial importancia tenemos los articulos 585 y 586 sobre los
servidores estatales. Asi el Art. 585 del Cadigo de Trabajo, establece que:
“Trabajador del Estado o de sus instituciones, es toda persona que
preste a aquél o a éstas un servicio material; intelectual o de ambos
géneros, en virtud del nombramiento que le fuere expedido por
autoridad o funcionario competente, o por el hecho de figurar en las

listas de presupuestos o en los de pago por planillas. Cualquiera de

estas dltimas circunstancias sustituyen para todos los efectos
legales, el contrato escrito de trabajo.”’

Este articulo determina quiénes son los funcionarios que seran
considerados como trabajadores del Estado. Establece ademas que la
relacién obrero patronal en este caso, entre el Estado y sus trabajadores,
constituye un contrato individual de trabajo, gracias a la equidad que hace
el articulo citado supra en la parte final.

“...El concepto del articulo anterior no comprende a quienes
desempefian puestos de eleccion popular, de direccion o de
confianza como segun la enumeracién precisa que da esos casos de
excepcion hara el respectivo reglamento...”

Entonces estos funcionarios que se encuentran exceptuados de la
normativa del articulo 585, estaran regidos por una normativa especial.

Por lo tanto tenemos que desde 1943 hasta 1953, los costarricenses
que trabajaban para la Administracion Publica gozaban de todos los
derechos y garantias otorgadas por el Cédigo de Trabajo, dandole entonces

a esta relacién de empleo publico una naturaleza laboral. A partir de 1953

contamos con el Estatuto del Servicio Civil, el cual va a regir las relaciones

“1 Cédigo de Trabajo, art. 585.
“2 Cédigo de Trabajo, art. 586.
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de los servidores publicos con el Estado. No obstante, el mismo Estatuto
establece que como fuente supletoria se puede utilizar el Cédigo de
Trabajo, lo que de una manera u ofra deja dicho que la parte laboral no ha
abandonado del todo 1a relacién del Estado con sus trabajadores.

o Estatuto del Servicio Civil. Entré en vigencia el 30 de mayo de 1953,
por medio de la ley numero 1581. El objetivo de esta ley fue el de regular
las relaciones de servicio dentro de la funcién publica, creando una
situacion juridica determinada para sus servidores, distinta de las de los
otros trabajadores regidos por el Cédigo de Trabajo.

En virtud de nuestra Constitucion*® se regularan las relaciones entre
el Poder Ejecutivo y sus servidores por medio del citado Estatuto. Es asi
como el articulo 1 de Estatﬁto establece:

“Este Estatuto y sus reglamentos regularan las relaciones entre el
Poder Ejecutivo y sus servidores, con el propdsito de garantizar la eficiencia
de la Administracion Puablica y proteger dichos servidores.”

No obstante, lo anterior en la practica el Estatuto cubre al Poder
Ejecutivo, al Poder Legislativo y a algunas instituciones descentralizadas.
Ademas, regula a los Ministerios, pero excluye a ciertas categorias de
funcionarios publicos* por su espei:ial condiciéon y por la funcidon que

desempeiian, como por ejemplo a los funcionarios popularmente elegidos,

® la prevision de la creacion de un estatuto de servicio se encuentra en nuestra Constitucion
Politica en el articulo 191, el cual establece: “Un estatuto de servicio civil regulara las relaciones
entre el Estado y los servidores publicos, con el propésito de garantizar la eficiencia de la
Administracion.”

“ VER Art. 4 y 33 del Estatuto del Servicio Civil.
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a los integrantes de la Fuerza Publica*®, algunos puestos de confianza del
Presidente, como el Tesorero Nacional, los Jefes de las Misiones
Diplomaticas, entre otros.

Existen dentro del Estatuto regimenes especiales, como el de
Carrera Docente o el de Servicios Médicos.

Asimismo existen instancias gubernamentales que se rigen por
diferentes reglamentos, por ejemplo el Poder Judicial se rige por el Estatuto
de Servicio Judicial, que es un régimen de empleo desvinculado del
Estatuto del Servicio Civil aunque lo nombre como fuente supletoria. Por
otro lado, los bancos estatales son entes descentralizados que cuentan con
un régimen privado de empleo. La Contraloria General de la Republica se
rige por la Ley de Salario y Régimen de Méritos de la Contraloria General
de la Republica, sin tener un vinculo con el régimen del Estatuto del

Setvicio Civil.

Dentro de la normativa especifica que podria ser aplicable al régimen de

empleo publico contamos con:

e EI Codigo de Trabajo (1943). Como lo explicamos anteriormente el Cédigo
de Trabajo se utiliza de manera supletoria dentro de los diversos regimenes

especiales que utilizan las entidades estatales. La normativa que podria

“ VER Ley Orgénica de la Guardia de Asistencia Rural de Costa Rica, No. 4639 del 15 de
setiembre de 1970.
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ser aplicable para el régimen de empleo publico la encontramos en el
articulo 2, ya que especifica quien puede ser considerado un patrono.*
Ademas el articulo 14 establece que el Codigo es de orden publico y que
por lo tanto a sus disposiciones se sujetaran todas las empresas,
explotaciones o establecimientos, de cualquier naturaleza que sean
plblicos o privados. Como lo estudiamos anteriormente, también se
establece quien es el Trabajador del Estado o de sus instituciones®’.

e Constitucion Politica de la Repulblica de Costa Rica (1949). Dentro de las
disposiciones constitucionales encontramos que el articulo 11 nos da una
definicion de los funcionarios publicos. Asi, establece que “Los funcionarios
publicos son simples depositarios de la autoridad y no pueden arrogarse
facultades que la ley no les concede...” Asimismo da la orden de crear un
Estatuto de Servicio Civil, con el fin de regular las relaciones entre el Estado
y los servidores publicos, con el propésito de garantizar 1a eficiencia de 1a
Administracion.*® Ademas en el articulo 192, establece que los servidores
plblicos seran nombrados basandose en idoneidad comprobada y sélo
podran ser removidos por las causales de despido justificado que exprese
la legislacion o en caso de reduccion forzosa de servicios, ya sea por falta

de fondos o para conseguir una mejor organizaciéon de los mismos.

“ Establece el art. 2 del Codigo de Trabajo que, “Patrono es toda persona fisica o juridica,
particular o de derecho publico, que emplea los servicios de otra u otras, en virtud de un contrato
de trabajo, expreso o impiicito, verbal o escrito, individual o colectivo.”

*" VER Codigo de Trabajo, art. 585.

* VER Constitucién Politica, art. 191.
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o Estatuto de Servicio Civil (1953). Como fue expuesto anteriormente el
Estatuto fue creado con el fin de regular las relaciones entre el Poder
Ejecutivo y sus servidores, con el propésito de garantizar la eficiencia de la
Administracién Publica y de proteger dichos servidores. Asimismo se
establece quiénes seran los servidores del Poder Ejecutivo, pues dice que
seran los trabajadores a su servicio remunerados por el erario publico y
nombrados por acuerdo formal publicado en el Diario Oficial.*®

o Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa (1964). Esta ley no hizo
ninglin aporte respecto de la naturaleza del empleo publico, es por ello que
se ha debatido en los laudos arbitrales y ahora en la via constitucional por
las convenciones colectivas.

e Ley General de la Administracion Publica (1979). Esta ley la analizaremos

con amplitud posteriormente dentro de este mismo apartado.

Ahora bien, respecto de los proyectos de Ley del Régimen de Empleo

Publico, opinamus yue puede ser un aporte positivo para la evolucion del régimen,
en el sentido de que procura llenar las lagunas juridicas existentes en el campo de
las relaciones de trabajo entre los funcionarios y la Administracién Pdblica. Ya
que el espiritu de la ley es que se logre un equilibrio entre los 6rdenes

Administrativo y Laboral, de manera que se garantice la eficiencia y la legalidad

“* VER Estatuto del Servicio Civil, arts. 1y 2.



39

administrativas, pero también los derechos y las garantias sociales de los
empleados publicos.*

De acuerdo con nuestro criterio es una propuesta interesante, no obstante
seria mas Util para el conglomerado del ordenamiento costarricense si abarcara a
todo el Estado y no excluyera de su aplicaciéon a los “empleados del Poder
Legislativo, el Poder Judicial, el Tribunal Supremo de Elecciones y la Contraloria
General de la Republica” y otros servidores del Estado. Por ello creemos que la
legislacién contenida en el proyecto deberia de orientarse mas hacia un régimen
unico y general de las relaciones de trabajo a escala estatal, “resguardando sus
instituciones y por la via correspondiente, los especiales deberes y obligaciones
de sus funcionarios con ocasién del servicio que se brinda”.*!

Aunque existen varios proyectos de ley sobre el mismo tema, las
diferencias entre los mismos son minimas y creemos que los requisitos que se
piden para fa negociacion hacen nugatoria la libertad de sindicacién en nuestro
pais.

Asimismo en el Proyecto de Ley de 1998, preparado por la Administracion
del expresidente José Maria Figueres Olsen, notamos que no existe una mencién

directa a las convenciones de trabajo para el sector pablico. Sobre la participacion

de los servidores en la determinacién de las condiciones de empleo establece que,

0 poder Legislativo, Proyecto de Ley de Régimen de Empleo Publico, Proyecto de Ley No. 11.888,
Eublicado en el Diario Oficial La Gaceta el jueves 7 de Julio de 1994.
' GUTIERREZ PORRAS, Op. Cit., p. 96
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‘Art. 62 Los servidores publicos podran participar en la

determinacion de sus condiciones de empleo mediante la suscripcién
de acuerdos, de conformidad con las disposiciones de esta ley.”™?

Estos proyectos de ley resultan preocupantes ya que la idea de su creacion fue

la de llenar un vacio juridico en nuestra legislacion, pero lo que esta siendo

propuesto a mi criterio es una gama de normas que en realidad hacen nugatorio el

derecho de sindicalizacion en nuestro pais.

A continuacidn conoceremos que existen varios principios que rigen el régimen

de empleo publico, a saber:

Idoneidad para el desempefio del cargo. La persona nombrada en el puesto
debe tener la capacidad y los requisitos técnicos, profesionales y éticos que
el cargo requiere.

Desarrollar una carrera administrativa. La estructura organizacional del
Estado, llamada burocracia, establece la necesidad de hacer carrera o sea
dedicar la vida al trabajo con el fin de ir ganando derechos y consolidarse
como funcionario publico. Por lo tanto, no solo basta con detectar por
medio del principio de idoneidad comprobada las personas reclutadas, sino
ademas deben de reunir las mejores condiciones personales, que posean
un alto grado de motivacion y teﬁgan mayor disposicién para seguir
capacitandose.

Estabilidad. Es un presupuesto que no puede equipararse con el de

“inamovilidad laboral”, ya que lo que el constituyente quiso establecer fue

%2 Poder Legislativo, Proyecto de Ley de Régimen de Empleo Publico, Proyecto de Ley No. 13.284,
publicado en el Diario Oficial La Gaceta el jueves 29 de octubre de 1998.
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una “estabilidad en el empleo”. Es una garantia a favor del trabajador para
que pueda permanecer en su cargo, hasta que no haya una causa legal
que extinga su relacion con la Administracion Estatal.

Salario igual para la funcién o tarea igual. Como contraprestacion al
servicio que ofrece el funcionario a la Administracién Publica, este recibe un
salario. El numeral 33 constitucional acerca de la igualdad los trabajos,
establece que trabajos iguales implican remuneraciones iguales.

Legalidad o debido proceso. En el momento en que la persona es
nombrada en su puesto, adquiere el derecho de estabilidad, lo que a la vez
implica la garantia de un adecuado proceso administrativo en el caso de
que se le quiera remover de su empleo, con el debido proceso y el
cumplimiento del principio de legalidad. (Votos de la Sala Constitucional
189-92 y 1739-92)

Irrenunciabilidad de los derechos laborales. Esta asi estipulado en el
articulo 74 de la Carta Magna, y es otra de las “minimas” del ordenamiento
juridico laboral, incluyendo al que regula el Régimen de Empleo Publico, en
tanto reforma constitucional que introdujo el Capitulo Gnico de los
“Derechos y Garantias Laborales”, al proteger a la parte mas débil de la
relacién laboral. (Voto 5969-93 de la Sala Constitucional)

Igualdad del agente publico ante el ordenamienfo juridico. Claramente esta
explicado en el Voto 3769-96 cuando establece la igualdad dentro del

global sistema de derecho.
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o Imparcialidad, independencia y objetividad en el desempefio de sus labores
publicas. Responde la responsabilidad, eficiencia e idoneidad en el
desempefio de las tareas que le han sido encargadas al funcionario. (Ver
Voto Constitucional No. 2883-96)

e Honestidad, dignidad, discrecion. Debe de realizar estos trabajos bajo la

tutela y orientacion de estos principios éticos.

Respecto de los sujetos de la relacion de empleo publico, tenemos que esta
constituida por dos partes: La Administracion Publica y los funcionarios. La
Administracion Publica, la cual estd compuesta por instituciones u oérganos
jerarquicamente estructurados, a los cuales el mismo Estado les asigna sus
funciones o competencias y actian bajo la personalidad juridica del mismo. Por
otra parte se encuentran los funcionarios, que se podria decir que son las
personas fisicas que representan las instituciones dentro de la organizacién
estatal.

Etimologicamente el concepto de funcionario publico deriva de funcion o
actividad y de pﬁblico que versa sobre el servicio del Estado. De manera genérica
se podria establecer que un funcionario pablico seria todo aquel sujeto que realiza
una actividad dentro de la Administraciéon Puablica.

Nuestra legislacion en un intento de redactar uné definicion mas especifica

presenta la contemplada en el articulo 111 de la Ley General de la Administracion
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Pudblica, que contempla todas las personas quienes tienen asignada una actividad
dentro de la Administracion y cuyo requisito principal es un acto de investidura.
C’reemos que dos definiciones muy acertadas son las de Cabanellas, quien
considera el empleo publico como “el puesto o cargo, que con caracter de
permanente y profesional se desemperia al servicio del Estado, las regiones,

"3 v la de Escola quien establece que “la funcion publica

provincias 0 municipios
comprende, de tal modo, todas las funciones del Estado, tanto las administrativas
como las legislativas y judiciales y no solamente las primeras, como a veces
errbneamente se entiende, cumplidas dentro de la competencia que en cada caso
corresponda y conforme a las normas que la delimitan.”*

Existe dentro de la Administracién Publica un gran nimero de funcionarios que
no estan protegidos por las garantias que otorgan las disposiciones
constitucionales acerca del empleo publico. Es por este motivo que dicho
personal puede ser escogido y removido libremente por las autoridades
jerarquicas, segun las excepciones de los articulos 191 y 192 de la Carta Magna.

“En virtud de las singulares capacidades técnicas, ideolbgicas,
morales u otras condiciones sui géneris que deben reunir estos
servidores para ocupar ciertos puestos en el Estado, ha justificado
plenamente el que, el legislador los haya sustraido de aquellas
normas principales del Régimen de Empleo Puablico, tales como los
Ministros de gobiermno, los miembros de la Fuerza Publica, los

Directores de las instituciones auténomas y en general, los
funcionarios que ocupen cargos de confianza.™®

BCABANELLAS DE TORRES (Guillermo), Diccionario Juridico Elemental, Buenos Aires,
Argentina, Editorial Heliasta S.R.L., 1988, p.41.

54 ESCOLA, (Héctor), Compendio de Derecho Administrativo, Buenos Aires, Editorial de Palma,
1984, p. 370.

% GUTIERREZ PORRAS, Op. Cit., p. 95
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La Sala Constitucional, en su voto 1119-90, explica que para ciertos
funcionarios no se gozan de los privilegios de estabilidad laboral y de idoneidad,
aunque no se les exime del cumplimiento de las tareas encomendadas con las
exigencias que demanda la funcion publica.

Debemos tener claro que dentro de la Administracion Publica tenemos dos
partes en la Relacién de Empleo, como en cualquier otra, el empleado y el
patrono. En este caso nos enfrentamos a la situacion especial de que el patrono
es el Estado, no obstante como lo nombramos anteriormente esta relacion, para
muchos trabajadores, cumple con los requisitos de una relacion laboral comun.

El hecho de que los trabajadores de la Administracion gocen de la tutela de
un Estatuto para regir sus relaciones no quiere decir que se les vea negado el
derecho a reivindicar sus derechos. La negociacién colectiva es una necesidad
inherente para la justicia y la paz de las partes de la producciéon. Si un trabajador
no puede negociar sus derechos y plasmarlos en un documento con fuerza legal,
su interés y capacidad para laborar al maximo se verdn menguados, 1o que se
traducira en una deficiencia de la prestacion de los servicios estatales. Y es que lo
que no se quiere es que se pongan en peligro los servicios esenciales que presta
la Administracion, pero es nuestro criterio que al reducir las posibilidades de luchar
por sus derechos, los trabajadores van a responder de una manera negativa, lo
que tendrd un impacto en el servicio prestado al resto de nosotros, los

administrados.
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B) La Ley General de la Administracién Publica

Partiendo del fundamento que encontramos en el estudio del Régimen de
Empleo Publico Costarricense, empezamos con el anélisis de la Ley General de la
Administracion Puablica, L.G.A.P., No. 6227 del 2 de mayo de 1978. Esta ley fue
publicada en el Diario Oficial La Gaceta del 30 de mayo de ese mismo afio y entré
en vigencia el 26 de abril de 1979.

La idea de crear este cuerpo normativo fue el de establecer en nuestro pais un
régimen de empleo publico totalmente distinto del que se venia aplicando hasta el
momento.

La L.G.A.P. crea una normativa tal, que no se permitirda que la relacién de
empleo de los servidores del Estado le sea aplicable el régimen laboral. Es asi
como esta relacion de empleo pasa a ser meramente de Derecho Publico.

Se entiende que el Derecho Publico y especialmente el administrativo sera el
que va a regir las relaciones de empleo publico. Tenemos que recordar que el
Derecho Publico es el que va a regular la organizacion y actividad de los entes
publicos, salvo norma expresa en contrario. Asimismo, la actividad de los entes
publicos debera estar sujeta en su conjunto a los principios fundamentales del
servicio publico, con el fin de asegurar su continuidad y su eficiencia®.

“La principal consecuencia de la promulgacion de L.G.A.P es la

publificacién de la relacion de empleo publico, pues se pasé de un
régimen que, de una u otra forma, se sustentaba en los principios

*VERarts. 1,2, 3y4de L.GAP.
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protectores y sociales del Derecho Laboral, a un régimen de Derecho

Pablico que protege a un aparato administrativo auténomo del

Derecho Privado, marcando tajantes diferencias entre sus

instituciones y las del Derecho Civil.”’

La Administraciéon Puablica va a estar sujeta en general, a toda la normativa
escrita o no escrita del ordenamiento juridico administrativo y al derecho privado
supletorio del mismo, sin poder derogarlos ni desaplicarlos para casos concretos.®
Igualmente, se dispone que en relacién con los servidores publicos, el Derecho
Administrativo sera el aplicable a las relaciones de servicio entre la Administracion
y sus servidores publicos. De tal manera, ellos se encontraran sometidos al
ordenamiento juridico y s6lo podran realizar aquellos actos o prestar aquellos
servicios publicos que autorice dicho ordenamiento juridico.®

Por ofro lado, el jerarca o el superior jerarquico supremo tendra la
representacion extrajudicial de la Administracion Puablica en su ramo y el poder de
organizar esta por medio de reglamentos auténomos de organizacién y de
servicio, externos o internos.®

El articulo 111 es el que se refiere a quiénes seran considerados por la
Administracién como servidores publicos. Ante ello tenemos que sera servidor
publico,

“.. la persona que presta los servicios la Administracién, o a

nombre y por cuenta de ésta, como parte de su organizacion, en
vitud de acto valido y eficaz de investidura, con entera

" RAMOS CON (Patricia) y otra, Op. Cit., p.179
*®VER art. 13 L.G.AP.

® VER art. 112y 11 L.G.AP.

®VER art. 103 L.G.AP.
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independencia de caracter imperativo, representativo, remunerado,

permanente o publico de la actividad respectiva.

A este efecto, considérese equivalentes los términos “funcionario

publico”, “servidor publico”, “‘empleado publico”, “encargado de

servicio publico” y demas similares, y el régimen de sus relaciones

seré el mismo para todos, salvo que la naturaleza de la situacién

indique lo contrario.

No se consideraran servidores publicos los empleados de empresas

0 servicios econbémicos del Estado encargados de gestiones

sometidas al derecho comin.”

De acuerdo con lo anterior es servidor publico, desde el titular del 6rgano o
el jerarca, hasta el auxiliar de oficina, en el tanto haya sido nombrado mediante un
acto de designacion.

La segunda parte de este articulo hace una equiparacion entre todos los
términos que se pudieran confundir, como funcionario publico, servidor publico,
empleado publico, encargado de servicio publico y demas términos, con el fin de
ponerios a todos bajo el mismo régimen juridico. Ademas si todos quieren
referirse a fo mismo, tenemos que entender que para los efectos de la relacion de
empleo publico, tampoco existe una diferenciacién entre unos y otros.

Importante resulta notar que el inciso tiene una excepcion, ya que indica
“salvo que la naturaleza de la situacion indique lo contrario”. Este descargo quiere
decir que en la realidad si pueden existir diferentes tipos de servidores publicos y
ante esta situacion nos parece que a estos funcionarios les podria ser aplicable
otro tipo de régimen juridico.

Nos parece que esta salvedad se hizo por aquellos funcionarios que si

realizan una funciéon publica, pero que no cuentan con el requisito de la

subordinacién. Tales funcionarios se denominan funcionarios por excepcion.
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Ejemplos de ellos son los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, los
Diputados de la Asamblea Legislativa y por supuesto el Presidente de la
Republica.

La dltima parte de este articulo menciona quiénes no son funcionarios
publicos. Y se refiere a los funcionarios de empresas 0 servicios econémicos del
Estado que se encuentren encargados de gestiones sometidas al derecho comun.

El articulo 112 es el que se refiere al régimen aplicable a las relaciones de
empleo publico. Este versa de la siguiente manera:

“1. El derecho administrativo sera aplicable a las relaciones de

servicio entre la Administracién y sus servidores publicos.

2. Las relaciones de servicio con obreros, trabajadores y empleados

que no participan de la gestion publica de la Administracion, de

conformidad con el parrafo 3 del articulo 111, se regiran por el

derecho laboral o mercantil, segtn los casos.

3. Sin embargo, se aplicardén también a estos ultimos las

disposiciones legales o reglamentanas de derecho publico que

resulten necesarias para garantizar la legalidad y moralidad
administrativas, conforme lo determine por Decreto el Poder

Ejecutivo.

4. Para efectos penales, dichos servidores se reputaréan como

publicos.”

S5e deben slempre ahalizar todas las leyes de nuestro pais con sus
respectivas concordancias y por ello resulta importante recordar los articulos 7 y
50 y siguientes de nuestra Carta Magna, asf como de la normativa del Cédigo de
Trabajo que por rango de ley son de jerarquia superior. La importancia de este

estudio, es que a primera vista pareciera que este articulo excluye de toda

posibilidad a los servidores publicos a ejercer sus derechos laborales, pero
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tenemos que tomar en cuenta que existen acuerdos internacionales con la O.1.T.
que protegen al servidor, como lo que es: un trabajador.

Con esta normativa también debemos referirnos a los articulos 191 y 192
de nuestra Constituciéon Politica, en cuanto se establece un Estatuto de Servicio
Civil para regir al Poder Ejecutivo.

A la hora de realizar este estudio nos hemos encontrado con varias tesis
concernientes a la posibilidad de que los funcionarios publicos, por medio de sus
organizaciones, puedan negociar colectivamente con el fin de suscribir
convenciones colectivas de trabajo. Dos tesis son las que consideradas como las

que engloban los sentimientos y pensamientos de los juristas costarricenses en la

materia. En primera instancia tenemos la tesis de don Eduardo Ortiz sobre: “el

caracter publico de la convencién colectiva”.

“‘De acogerse la tesis seguida por don Eduardo Orliz, sobre el
carécter publico de la convencidn colectiva, es en este articulo donde
deben armonizarse fos articulos que contemplan la negociacién
colectiva, con el fin de admitirla dentro de las relaciones de empleo
publico. Asi, en virtud del deber de la Administracion de tutelar las
garantias laborales, se admitiria por principio constitucional, que
cualquier tipo de negociacion, mas concrefamente la suscnipcion de
convenciones colectivas, no serian méas que manifestacion de la
autonomia colectiva publica, mediante la cual se crea un contrato
publico (por su caracter exorbitante que cubre no sélo a las partes
sino a terceros), que actua como fuente imperativa de derecho para
todos los trabajadores sujetos a ella en su beneficio y que es de
indole publica por estar sujeto a los fines publicos y mecanismos
legales que los determinan, ajustada al Principio de Legalidad
porque crea un estatuto de ftrabajo que busca la eficiencia
administrativa y la proteccién del trabajador.

La convencién colectiva, entonces, no crearia un régimen de
indole laboral, sino publico, cumpliendo asi con el articulo 112, pues
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el caracter imperativo, normativo y publico de sus nommas asi lo

determinan. ™’

En total oposicién con la tesis de don Eduardo Ortiz tenemos la propuesta
que desarrolla Oscar Bautista en su libro “Las Convenciones Colectivas de
Trabajo en el Sector Publico”, donde considera que la negociacién colectiva entre
los servidores del Estado y la Administracion es imposible.

“En consecuencia, la cuestion de los derechos laborales de

los servidores publicos y la posibilidad de que sus sindicatos, puedan

negociar una Convencién Colectiva de Trabajo con el Estado y sus

instituciones, es juridicamente imposible, por cuanto, la Constitucion

Politica impone una relacién estatutaria, que viene a ser regulada por

el propio estatufo o por medio del reglamento auténomo de

organizacioén y de servicio (L.G.A.P).

Disponiéndose en consecuencia, que la facultad de
organizacion y de servicio es una facultad unicamente del jerarca de

la institucion y el medio previsto en la ley, es mediante el reglamento

auténomo, negéandose de esta forma expresamente, la posibilidad de

negociar colectivamente las condiciones de trabajo con las
organizaciones sindicales, por imperativo legal.”™?

Nos encontramos entonces con dos posiciones totalmente diferentes,
basadas en la misma legislacion nacional, es decir, nuestra Constituciéon Politica,
el Cédigo de Trabajo, el Estatuto de Servicio Civil y la Ley General de
Administracién Publica entre otras.

Con fundamento en las mismas fuentes, nuestro criterio se encuentra un
poco en el area de los grises, es decir, consideramos que en un régimen de

justicia social, como lo es el de Costa Rica, los instrumentos de negociacién

colectiva y en especial las Convenciones Colectivas de Trabajo, resultan idéneos

& RAMOS CON (Patricia) y otra, Op. Cit., p. 187 y 188.
®2 BAUTISTA RIVAS (Oscar), Op.Cit., p. 31.



51

para fijar y modificar las condiciones laborales, sociales y econémicas para los
trabajadores, sin necesidad de hacer distinciones de la posiciéon en la que se
encuentren dentro de la Administracion Publica o del sector privado.

Por eso consideramos que 1a suscripcion de las Convenciones Colectivas
de Trabajo en la Administracién Publica debe ser facuitativa, amparandonos en la
doctrina, legislacién y acuerdos internacionales existentes.

Y no solamente eso, ademas consideramos que el hecho de restringir la
suscripcion de convenciones colectivas en el sector publico representa una
evidente practica laboral desleal, sancionada por nuestro Cédigo de Trabajo. De
no ser sancionada por nuestros propios tribunales, se le estaria dando la
oportunidad a nuestros sindicatos para que denuncien lo que esta ocurriendo en
nuestro pais, con el fin de que se aprueben las reformas necesarias para que los
servidores publicos gocen de manera efectiva todas las garantias sociales que
fueron otorgadas por nuestra Carta Magna.

A continuacién pasamos al segundo titulo de nuestra investigaciéon, donde
estudiaremos el concepto de las convenciones colectivas de trabajo en el sector
publico y su marco normativo, con especial detenimiento en el Cédigo de Trabajo
y la Constitucién Politica. Asimismo nos emparca}emos en el estudio cronolégico
de la postura de la Procuraduria General de la Republica y del Consejo de
Gobierno sobre la materia, para llegar al examen de las resoluciones de la Sala

Constitucional en la materia.
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CAPITULO SEGUNDO LAS CONVENCIONES COLECTIVAS DE TRABAJO EN
EL SECTOR PUBLICO

‘La eficacia y la validez del Derecho Colectivo de Trabajo no dependen
solamente del respeto a la libre sindicalizacién de los trabajadores, sino que se
debe enfocar en la posibilidad de que ellos puedan reglamentar, en primera
instancia, las condiciones en que su trabajo debe prestarse y asimismo, en
cualquier otro extremo vinculado con su relacién laboral.

Por ende resulta necesaria la suscripcién de un instrumento juridico que
permita dicha reglamentacion. Esta herramienta debe ser capaz de obligar a las
partes, patronos y trabajadores, a no faltar a lo pactado. Este instrumento juridico
se denomina Convencion Colectiva de Trabajo.

La legislacién nacional, en especifico, nuestra Constitucion Politica y el
Cadigo de Trabajo, consagran un grupo de derechos y principios que garantizan el
desarrollo y libre ejercicio de los derechos laborales individuales y del derecho
laboral colectivo.

En la legislacién también encontramos los convenios internacionales
firmados por el Gobierno de Costa Rica, como los de la Organizaci6n Internacional
del Trabajo, que son dentro de la jerarquia de las normas, normas supra legales.

Encontramos muchos derechos fundamentales,' como el derecho a la libre
sindicalizacién, a suscribir un contrato colectivo, a poder suscribir convenciones

colectivas de trabajo, el derecho de huelga y el paro de labores en los casos en
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que se solicite alguna reivindicacion, ademas del derecho a trabajar en perfectas
condiciones higiénicas y de poder continuar con su formacion profesional. Es asi
como se notan los principales derechos del trabajador agremiado, que son parte

de nuestro ordenamiento juridico.

SECCION | Las Convenciones Colectivas de Trabajo

Para esta investigacion es importante referirse a nuestra Constitucion
Politica y al Cédigo de Trabajo en especifico, ya que las razones por las que
existe la tendencia a la eliminacién de las negociaciones colectivas en el sector
publico se dan a raiz de la falta de legislacion especial al respecto.

Con respecto de la normativa de la O.1.T, nos referiremos a profundidad

mas adelante en la investigacion.

A) Concepto

“"

Mario Blanco considera que, “... del género de negociacion colectiva asi
concebida, la convencién colectiva sera solo la primera de las especies.”™® Por lo
tanto, estamos frente una situacién de généro y especie; siendo la negociacion
colectiva el género y la convencion colectiva la especie. Al realizar esta distinciéon

no es posible entonces confundir o igualar ambas figuras.

Mario Blanco también opina que:

% BLANCO VADO (Mario), citado por Silva Silva Filadetfo, Op.Cit. p.15.
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“Debemos entender por Convencién Colectiva de Trabajo
aquel instrumento en el cual, uno o varios sindicatos de trabajadores
pactan con un empleador, con varios empleadores, u organizaciones
de empleadores, las condiciones en las cuales deberé de prestarse
el trabajo en uno o varios centros de trabajo y las cuales deberan de
tenerse por incorporadas en los contratos de trabajo actuales y
futuros a celebrar en dicho éambito, asi como las reglas aplicables a
las relaciones entre las partes de la relacién colectiva de trabajo."®*

Nuestro Cédigo de Trabajo define las convenciones colectivas de la
siguiente manera:

“ Convencion Colectiva es la que se celebra entre uno o varios
sindicatos de trabajadores y uno o varios patronos, o Uno o varios
sindicatos de patronos, con el objeto de reglamentar las condiciones
en que el trabajo debe prestarse y las demas materias relativas a
este. La Convencién Colectiva tiene carécter de ley profesional y a
sus normas deben adaptarse todos los contratos individuales o
colectivos existentes o que luego se realicen en las empresas,
industrias o regiones que afecte.

En toda convencién colectiva deben entenderse incluidas, por lo
menos, todas las nommas relativas a las garantias sindicales
establecidas en los convenios de fa Organizacién Intemacional de
Trabajo (O.1.T.), ratificados por nuestro pais.”®

Otra definicion acertada es la propuesta por Mario de la Cueva, cuando

establece que:

“Las Convenciones colectivas son la primera expresién de un
derecho orientado hacia la justicia social, 1a figura juridica que serviria
a la clase trabajadora para tratar de cumplir la finalidad inmediata del
derecho de trabajo, a la que hemos caracterizado como la elevacién
permanente de las condiciones de vida de los hombres (...) para que
respondan a las exigencias materiales y espirituales de los hombres y

% BLANCO VADO (Mario), LA NEGOCIACION COLECTIVA. CENTROAMERICA Y REPUBLICA
DOMINICANA, Organizacién Internacional Del Trabajo, Equipo Técnico Multidisciplinario (ETM),
San José, mayo de 1999.

# Codigo de Trabaio, Art.54.
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al disfrute de la libertad y dignidad que pertenecen a todos los seres
humanos.”

Son “.los convenios que celebran las organizaciones
sindicales de trabajadores y los empresario, para la fijacién de las

condiciones de trabajo en una o vanas empresas o ramas de la
industria o del comercio.”®

De la Cueva ademas propone sobre el derecho colectivo de trabajo que
existe una trilogia jerarquica de las instituciones que se puede ilustrar de la

siguiente manera:

Convenciones

Colectivas

La Huelga \
La Sindicacion \

Es asi como la cuspide del derecho colectivo se encuentra en las

convenciones colectivas de trabajo, por lo tanto dicho instrumento, de conformidad
con a teoria de De la Cueva, puede ser considerado como la institucién suprema
del derecho colectivo, ya que "...es el recipiente que contiene las condiciones de

prestacion de servicios, fin Gltimo del movimiento obrero y del derecho de trabajo”.

% DE LA CUEVA (Mario), El Nuevo Derecho Mexicano de Trabajo, México, Editorial Porrda, S.A.,
primera edicién, 1979, p. 375.
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Asimismo una vez formadas convenciones colectivas, devienen la fuente formal
auténoma del derecho de trabajo.

Con el fin de ilustrar con mayor claridad el ambito de Centroamérica y de
Repiblica Dominicana, tenemos el siguiente cuadro comparativo. La idea es que
se tenga claro que no importa la denominacién que se le otorgue al instrumento, el
fin y el objeto que buscan son el mismo, es por ello que es significativo notar la
importancia que tienen al estar incluidas en tantos ordenamientos juridicos. Por
ello no obstante, de todos los diferentes nombres o denominaciones, en teoria,
todas se refieren a un mismo o unico instrumento, salvo algunas peculiaridades de

indole legislativa.

PAIS DENOMINACION REGULACION

COSTA RICA Convencion  Colectiva de[Art. 54 Cdbdigo de
Trabajo Trabaijo.

EL SALVADOR Contrato colectivo Art. 269 y sgtes. del C. T.
Convencion  Colectiva  de|* Cuando se celebra con
Trabajo * un sindicato de patronos.

Art. 288 C. T.

GUATEMALA Pacto colectivo de condiciones | Art. 49 Cédigo de Trabajo
de trabajo

HONDURAS Contrato colectivo Art. 63 Cédigo de Trabajo

NICARAGUA Convencién Colectiva de|Art. 235 Cobdigo de
Trabajo Trabajo

PANAMA Convencion  Colectiva de|Art. 398 Cobdigo de
Trabajo Trabajo

REPUBLICA Convenio colectivo de]Art. 103 Cédigo de

DOMINICANA condiciones de trabajo Trabajo

Acerca de la naturaleza de las Convenciones Colectivas de Trabajo

tenemos que,
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“..son un efecto mas de la idea del derecho de trabajo como un

derecho de y para la clase trabajadora. Pero son, al mismo tiempo,

uno de los elementos probatorios de la verdad de aquella idea,

porque es en su contenido donde se consuma la lucha del trabajo

contra el capital y se realiza su finalidad suprema...la conquista de
condiciones de prestacién de los servicios que le den un tinte humano

a la actividad de los trabajadores; y hay que convenir que es en las

convenciones colectivas, a veces en ausencia y por encima de la ley,

que se alcanza aquella finalidad.”’

Dentro del concepto mismo de las convenciones colectivas debemos de
entender que son el instrumento necesario e idoneo para incorporar al contrato de
trabajo la normativa necesaria para mejorar las condiciones actuales de trabajo.
Ademas son el mecanismo iddneo para plasmar en un documento el resultado de
la lucha social llevada a cabo por los trabajadores y sus sindicatos.

En nuestro criterio necesitamos crear una conciencia en los legisladotres y .
juristas nacionales que obligue a la proteccion integral del triptico que
mencionamos anteriormente, con el fin de que logremos ejercer libremente los

derechos de negociacion colectiva, que se verifican en la libre suscripcion de

convenciones colectivas de trabajo, indistintamente del sector al que pertenezcan.

" DE LA CUEVA (Mario), Op.Cit., p. 375.
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B) Las Regulaciones Constitucionales

El principio fundamental del Derecho Colectivo de Trabajo es naturalmente,
la posibilidad de todo trabajador de afiliarse libremente a una organizacién sindical
que agrupe a sujetos que persigan intereses conexos 0 comunes.

Dada la importancia de este principio, nuestra Constituciéon Politica plasmé
el derecho a la sindicalizaciéon, otorgandole asi, superioridad ante cualquier ley.

De tal modo, la Constitucion en el articulo 60 establece que:

“Tanto los patronos como los trabajadores podran sindicalizarse

libremente, con el fin exclusivo de obtener y conservar beneficios

econémicos, sociales o profesionales...”®

Asi, se le permite tanto a los trabajadores como a los patronos organizarse
en sindicatos para obtener y conservar beneficios econdmicos, sociales y
profesionales. Por medio de las diferentes disposiciones normativas existentes
respecto de este tema, se trata de evitar la utilizaciébn de diversos mecanismos
por parte de los patronos para disfrazar medidas discriminatorias en contra de los

miembros de un sindicato, en especial de los dirigentes sindicales. Sin embargo,

esta proteccion no puede ser mal interpretada en el sentido de pretender que el

% CORDOBA ORTEGA (Jorge) y otros, Constitucién Politica de la Republica de Costa Rica de
1949, concordada y anotada con Jurisprudencia de la Sala Constitucional, primera edicion, San
José, 1996, Art.60. En concordancia con ello ver el Art. 25 constitucional que establece que: “Los
habitantes de fa Republica tienen derecho a asociarse fibremente para fines licitos. Nadie podra
ser obligado a formar parte de asociaciéon alguna”.
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dirigente sindical goza de un ambito de impunidad que impide que se le sancione
aun en aquellos casos en que incumpla con sus obligaciones de caracter laboral.®®

La Sala Constitucional ha reconocido el derecho que tienen todas las
empresas a reorganizarse y a reducir gastos, pero esto no puede ser tomado
como excusa para violentar los derechos y libertades de los trabajadores.”

Como lo establecimos en paginas anteriores consideramos que en Costa
Rica la libertad sindical no es promovida como un derecho de los trabajadores, ya
que existe una gran diferencia entre lo que predica la norma y lo que ocurre en la
realidad de los hechos. Asimismo consideramos que la libertad sindical no esta
siendo protegida eficientemente por nuestros Tribunales de Justicia, lo que
conduce a nuestra creencia que estamos frente a una practica laboral desleal.

Nuestro Cédigo de Trabajo en su Titulo V, Capitulo lll de la Protecciéon de
los Derechos Sindicales, articulos 363 a 369, establece las practicas laborales
desleales que son sancionadas.

Sobre el tema tratado por el capitulo del Cédigo de Trabajo que acabamos

t"! hace referencia a dos instituciones:

de mencionar, Bernardo Van der Laa
a) las practicas laborales desleales y

b) al fuero sindical.

¢ Sala Constitucional, Voto No. 0712-95, citado por CORDOBA ORTEGA (Jorge) y otros, Op.Cit.,
.407. Ver en el mismo sentido la resolucion 233-95 de la Sala Constitucional.

® Sala Constitucional, Voto No. 3421-94, citado por CORDOBA ORTEGA (Jorge) y otros, Op.Cit.,
A408.

?1 VAN DER LAAT (Bernardo), Las Practicas Laborales Desleales, Revista Estudiantil

Hermenedtica, No. 9, setiembre de 1996, p. 16.




60

Ermida Uriarte considera que la nocién de fuero sindical, en su forma mas
amplia indica que,

“..llega a incluir no solamente la proteccién de todo trabajador
contra todo acto que lo perjudique en o por su actividad sindical, sino

que tiene a incluir también aquellas prerrogativas o facilidades que

se conceden a dirigentes o representantes sindicales o,

eventuaimente, a los trabajadores en general para facilitar, promover

o favorecer la actividad gremial...””

En relaciéon con la practica laboral desleal Ermida sefala que actualmente
incluye el despido antisindical, como lo habiamos estudiado paginas atras con el
Voto 5000-93 de la Sala Constitucional.

Nuestro Codigo de Trabajo no nos ofrece una definicion exacta de lo que
son practicas laborales desleales, pero la misma se puede deducir del articulo 363
cuando establece que,

“prohibanse las acciones u omisiones que tiendan a evitar, limitar,

constrefiir o impedir el libre ejercicio de los derechos colectivos de fos

trabajadores, sus sindicatos o las coaliciones de trabajadores”

Las practicas laborales desleales estan provistas en el ordenamiento
juridico nacional y en las normas internacionales del derecho del trabajo. Van der
Laat’® considera que las conductas que se encuentran tipificadas de conformidad

con los supuestos de los articulos 363 y 367 del Cédigo de Trabajo son las

siguientes:

"2 ERMIDA URIARTE (Oscar), Op.Cit., p. 10.
" \/AN DER LAAT (Bernardo), Op. Cit., p. 20.
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b)

c)

d)

g)

h)

j)
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Art. 509, que establece la prohibicion de las partes en el
procedimiento de conciliacién a tomar represalias contra la otra.

Art. 385, sobre los efectos que tiene para el empleador el paro ilegal.
Art. 56 inciso d) en relacién al deber de negociar.

La violacién de la obligacibn de deducir las cuotas sindicales
autorizadas.

Art. 70, inciso c) respecto de la prohibicion de los patronos de obligar
a los trabajadores a retirarse de los sindicatos.

Art. 12, sobre la prohibicion de los patronos a despedir o tomar
represalias, con el fin de impedirles demandar el auxilio de las
autoridades.

Art. 58, inciso f), sobre la no validez de una clausula para los
patronos para obligarios a renovar el personal segin el sindicato.

El convenio 87 de ta O.1.T, que establece tos derechos de {a libertad
sindical.

El convenio 98 de la O.I.T, quc establece los momentos en que se
menoscaba la libertad sindical y sobre la proteccién contra los actos
de injerencia.

El convenio 135 de la O.1.T, que establece que los representantes de
los trabajadores gozaran de proteccion contra todo acto que pueda

perjudicarles, incluido el despido.
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k) Art. 370, que establece que estara prohibida la negociacion colectiva
con un sindicato que no sea al que estén afiliados la mitad mas uno

de los trabajadores.

El bien juridico tuteado por toda esta normativa es sin duda la libertad
sindical y como lo expresan Blanco Vado y Van der Laat,
“..concebida en forma amplia y comprendiendo ... la libertad
de asociacion, la autonomia, la negociacién colectiva y la aufotutela y
que comprende también a los represenfantes libremente de los
trabajadores para quién la proteccién va mas alla de la Constitucion y
promocién sindical ya que comprende el ejercicio de la huelga y de la
negociacion colectiva abarca no sélo al sindicafto sino a otras
entidades como las coaliciones y delegaciones de los trabajadores.
Las practicas laborales desleales son actos de discriminacién
antisindical.”™
Aparte del derecho a la libre sindicalizacioén y a la proteccion de practicas
laborales desleales, nuestro ordenamiento toma en cuenta el derecho que tiene
los trabajadores para poder llevar a cabo negociaciones de manera bilateral,
patrono-obrero, con el fin de mejorar sus condiciones de trabajo.
Fue de esta manera como nace a la vida juridica el instrumento de la
convencion colectiva de frabajo. La convencién colectiva es la que se celebra
entre uno o varios sindicatos de trabajadores y entre uno o varios patronos o

grupos de patronos con el fin de reglamentar las condiciones en que el trabajo

deba prestarse o cualquier otra condicion afin de la relacion laboral.

™ VAN DER LAAT (Bernardo), Op.Cit., p. 24.
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Tal es la importancia de este instrumento de negociacién colectiva, que
nuestra Constitucion Politica decidié darle el caracter de Ley Profesional. Este es
un elemento fundamental de las convenciones colectivas, ya que a partir de su
normativa deben ser adaptados todos los contratos individuales o colectivos ya
existentes o que sean realizados con posterioridad en el lugar o lugares donde se
concreto la negociacion.

Fue asi como las convenciones colectivas de trabajo fueron reconocidas
por primera vez en el Capitulo de Garantias Sociales, el cual fuere introducido en
aquel momento a la Constitucion Politica de 1871, por el Presidente de la
Republica Rafael Angel Calderén Guardia, donde al articulo 57 establecia que
“Tendran fuerza de ley las convenciones y contratos colectivos de trabajo que, con
arreglo a la ley, se concierten entre patronos y sindicatos de trabajadores
legalmente organizados.””

Posteriormente, con {a entrada en vigencia de nuestra actual Constitucion
Politica de 1949, el articulo 57 citado supra, pas6 a ser el articulo 62
constitucional, dejando claramente establecido el caracter de Ley Profesional de
las Convenciones Colectivas, al igual que en la Constitucion de 1871, con la tnica
diferencia que se dejaron por fuera los contratos colectivos de trabajo. Asi, en la
actualidad se establece constitucionalmente que:

“Tendran fuerza de ley las Convenciones Colectivas de

Trabajo que con arreglo a la ley, se concierten entre patronos o

sindicatos de patronos y sindicatos de trabajadores legalmente
organizados.”®

> RAMOS CON (Patricia) y otra, Op.Cit. p. 151.
" Constitucion Politica, Op.Cit., art. 62.
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Es asi como se reconoce el derecho de negociacion a los trabajadores a
suscribir convenciones colectivas de trabajo, sin importar o sin hacer una
diferenciacion respecto de la clase de sindicato o de patrono. Si se mira desde
esta perspectiva es posible pensar que el derecho a suscribir convenciones
colectivas de frabajo puede ser ejercido por un patrono que trabaje para el sector
privado o para el sector publico, es decir cabe la posibilidad de que el Estado
como patrono suscriba convenciones colectivas.

Ademas es importante notar que este articulo fue incluido dentro de fas del
Capitulo de las Garantias Sociales, lo que quiere decir que esta dentro del area
que protege los derechos de todos los trabajadores, sin hacer distinciones, al no
haber hecho ninguna reserva de ley.””

Importante resulta recalcar que las convenciones colectivas no solamente
son ley profesional entre las partes, sino que toma en cuenta a cualquier persona
que trabaje en la empresa en el momento en que ée realizé la negociacion, adn
cuando no sean miembros del sindicato.

De acuerdo con el articulo 62 constitucional, Carlos Manavella aclara la
naturaleza y el aicance de ias convendoneg colectivas por medio de ia siguiente

observacion:

" Como respaldo de esta norma se encuentran también los articulos 33 constitucional, el cual
establece que todo hombre es igual ante la ley, por lo que no deberia de haber distinciones
respecto de esta norma y el articulo 68 constitucional, que establece el mismo derecho, en tanto de
la dimension colectiva, al establecer que no habran distinciones entre costarricenses y extranjeros
respecto del salario y ventajas o condiciones de trabajo.
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‘La primera observacién —que en realidad no deberia de hacerse por
ingenua- es que, evidentemente, al utilizar el texto la expresiéon
coloquial “tendran fuerza de ley” de ninguna manera se pretende
oforgar a las convenciones colectivas la naturaleza o rango de ley en
sentido formal o matenal. Se trata simplemente de una expresion,
como olras similares —‘los contratos son ley entre las partes™ en
donde la palabra ley toma el sentido de fuerza vinculante generadora
de obligaciones entre las partes, en este caso de ‘ley profesional”.
(-)

Por lo tanto, en Costa Rica normas juridicas ‘con rango de ley” —
sentido formal- sélo pueden emanar de la Asamblea Legislativa (...),
por expreso mandato constitucional.

Expresiones de juristas prestigiosos como que la convencién
colectiva ‘tiene cuerpo de contrato y alma de ley” —-CARNELUTTI-
s6lo pueden ser interpretadas como dichas en sentido figurado o en
relaciéon con otros contextos normativos donde las convenciones
colectivas cumyplen otras funciones distintas de las del derecho
costarricense.”®

Otras posiciones respecto de este articulado, de quienes se encuentran en
desacuerdo con la autorizacion de suscribir convenciones colectivas y la
negociacion colectiva en el ciertas partes del sector publico han llegado a
interpretar que la expresion “con arregio a la ley” o somete o subordina a una
norma jerarquica inferior y que por lo tanto su desarrollo se dara dentro del marco
de la ley formal, llamese el Codigo de Trabajo o las leyes especiales que se han
dictado respecto del Derecho Colectivo Laboral.

“ ..Esto ademas de constituir un absurdo en cuanto al punto de
interpretacion legal, seria una jugada ideol6gica poco habil para
negarile a los trabajadores el derecho a la convencion citada. Esta
afirmacién (mandato juridico) del Art. 62, indicado, quiere decir que
se hace referencia a la ley formal en cuanto al mecanismo,
funcionamiento y reglas del juego de la dicha convencién como

instrumento que contiene las normas de la relacién juridica entre
obreros y patronos. Asimismo, cada convencion que se firna (en

® MANAVELLA C. (Carlos A.), Las convenciones colectivas frente a la ley, Revista lvstitia, No.
161, afio 14, p. 8-9.
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tanto su eficacia y vigencia) contiene un conjunto de reglas de

derecho propias del &mbito de accién de esa logistica normativa...”

Nuestro criterio permanece firme, consideramos que en nuestro pais
contamos con la necesaria legislacién para considerar que existe fundamento
suficiente para que la libertad sindical se desarrolle libremente en nuestro pais.
Sin embargo diferentes grupo han tratado de eliminar la posibilidad de negociar
colectivamente a los trabajadores del sector publico olvidando que el derecho al
trabajo es un Derecho Humano y que dentro de ese Derecho contamos con el
Derecho Laboral colectivo, que incluye la posibilidad de negociar colectivamente
instrumentos juridicos como las convenciones colectivés de trabajo.

Con estas consideraciones sobre el fundamento constitucional con el que
cuenta nuestro pais pasamos a estudiar las convenciones colectivas desde el

punto de vista de la ley ordinaria.

C) Las Disposiciones de la Ley Ordinaria

Como parte del desarrollo de esta investigacién resulta de suma
importancia referirnos a la ley ordinaria. El desenvolvimiento de los procesos de
negociacion colectiva y de las convenciones colectivas de trabajo se encuentra
dentro de nuestra Carta Magna, como lo acabamos de estudiar y dentro de

nuestro Codigo de Trabajo.

® ROMERO PEREZ, Citado por RAMOS CON (Patricia) y otra, Op.Cit., p. 210
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Partiendo de lo analizado sobre las convenciones colectivas en la
Constitucion Politica, tenemos que en 1944, con la emision del Cédigo de Trabaijo,
se tratd de continuar con los preceptos del articulo 62 constitucional. De tal
manera fue establecido, el Capitulo Tercero del Titulo Segundo, llamado “De las
Convenciones Colectivas de Trabajo”.

De conformidad con el articulo 14 el Codigo de Trabajo es ley de orden
publico y a sus disposiciones se deben sujetar todas las empresas, explotaciones
o establecimientos de cualquier indole que sean, publicos o privados. Es decir, las
disposiciones contenidas dentro de este Codigo constituyen un régimen preferente
e irrenunciable y por lo tanto, con autoridad de resistir cualesquiera otras leyes
posteriores sobre igual materia, salvo expresa e inequivoca derogacién de éstas.®

Ademas los articulos 2, 4, 18 y 585 sujetan tanto al Estado como a sus
servidores publicos a su normativa, de manera que es inadmisible pensar que las
disposiciones del Cédigo de Trabajo no son aplicables para fas relaciones de
empleo publico.

Continuamos con los que establece nuestro Cddigo de Trabajo en materia
de convenciones colectivas de trabajo.

Reiteramos la definicion del Cédigo de Trabajo sobre las convenciones
colectivas de la siguiente manera:

“ Convencioén Colectiva es la que se celebra entre uno o varios

sindicatos de trabajadores y uno o varios paftronos, o uno o varios

sindicatos de patronos, con el objeto de reglamentar las condiciones
en que el trabajo debe prestarse y las demas materias relativas a

% ORTIZ ORTIZ (Eduardo), citado por DURANTE CALVO (Marco), Derechos Laborales Colectivos
en el Sector Pablico, San José, primera edicion, Editorial IJSA, mayo del 2002, p. 24.



68

este. La Convencién Colectiva tiene carécter de ley profesional y a

sus normas deben adaptarse todos los contratos individuales o

colectivos existentes o que luego se realicen en las empresas,

industrias o regiones que afecte.

En toda convencién colectiva deben entenderse incluidas, por lo

menos, fodas las normas relativas a las garantias sindicales

establecidas en los convenios de la Organizacion Intemacional de

Trabajo (O.1.T.), ratificados por nuestro pais.”!

En este momento conviene desarrollar lentamente cada uno de los
aspectos sobresalientes de la definicibn establecida por nuestro Coédigo de
Trabajo.

El primer aspecto que visiblemente sobresale es que las convenciones
colectivas de trabajo solamente pueden ser suscritas entre un sindicato o varios
sindicatos de trabajadores® y entre el patrono o varios patronos o uno o varios
sindicatos de patronos. Es asi como si una organizacién representa a los
trabajadores, pero no es un sindicato, ella no esta facultada para suscribir
convenciones colectivas.

Otro punto clave es el caracter de ley profesional que le es adjudicado a las
convenciones colectivas. Resulta importante recalcar que este punto lo tocamos
en la seccién anterior, es decir en el desarrollo de la parte constitucional.

El caracter de ley profesional, quiere decir que para las partes tendra la

misma fuerza obligatoria que una ley. No significa, claro esta, que pasara a formar

®' Codigo de Trabaijo, Art.54.
8 En cuanto a la titularidad de la convencién colectiva de trabajo, es decir la determinacién de cudl

es el sindicato con derecho a celebrar el pacto, cuando dos o mas sindicatos pretenden ese
derecho, hay que analizar el Art. 56 incisos b) y c) para ver las reglas en caso de que se suscite
dicho problema.
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parte de nuestra legislacion o de la corriente legislativa como una ley formal. La
importancia de este caracter es que obliga a las partes a que deban de cumplir
con todo lo pactado en ella y de esta manera les da seguridad a los trabajadores
de que los acuerdos con los que llegaron con sus patronos no se veran frustrados.

Asimismo, los contratos —individuales o colectivos- que fueran firmados por
la empresa luego de la suscripcion de la convencion colectiva seran directamente
afectados, ya que se tendran que adaptar a ella.

Del mismo modo hay que tomar en cuenta que las convenciones colectivas
no seran ley profesional solamente entre las partes que negociaron, sino que sus
beneficios y condiciones abarcaran a todas las personas que trabajen para la
empresa sean parte o no del sindicato, en el momento de la suscripcion. Los
trabajadores que se unan a la fuerza laboral de la empresa que suscribi6 la
convencién colectiva también, por medio de contratos individuales o colectivos,
también tendran que adaptarse, pues no es permitido que se firmen contratos con
beneficios menores a los pactados en la convenciéon colectiva. Podemos
encontrar en el articulo 55 lo siguiente:

“Las estipulaciones de la convencion colectiva tienen fuerza de ley

para:

a) Las partes que la han suscrito,...

b) Todas las personas que en el momento de entrar en vigor trabajen

en la empresa, empresas o centro de produccién a que el pacto se

refiera, en lo que aquellas resulten favorables y aun cuando no sean

miembros del sindicato o sindicatos de trabajadores que lo hubieren
celebrado;

¢) Los que concierten en el futuro contratos individuales o colectivos

dentro de la misma empresa, empresas o centro de produccion

afectados por el pacto en el concepto de que dichos contratos no

podran celebrarse en condiciones menos favorables para los
trabajadores que las contenidas en la convencién colectiva.”
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Elizabeth Odio®® compone un explicacion de lo que quiere decir cada inciso
de este articulo. De conformidad con su reflexion se tiene que, en primera
instancia, el inciso a) se refiere al elemento obligatorio que esta constituido por las
disposiciones que fijan las obligaciones que cada una de las partes contrae a favor
de la ofra y por las normas que tratan de asegurar el elemento normativo.
Conforme al inciso b) las clausulas normativas que se especifican en el convenio
colectivo son aplicables a todos los trabajadores que prestan servicios en la
empresa 0 en el ambito propio de la convencion, cuando esta se refiera a
determinada profesion o centro de produccién. Finalmente el inciso c) hacé
extensiva esa aplicacion a los contratos individuales o colectivos que dentro de la
misma empresa se celebren en el futuro. En ambas situaciones quedan a salvo los
contratos individuales en que se hayan estipulado condiciones mas favorables
para el trabajador que las concertadas en el convenio.

Se debe tomar en cuenta también que en toda convencién colectiva deben
ser incluidas las normas relativas a las garantias sindicales establecidas por la
Organizacion Internacional de Trabajo (O.1.T.), ratificadas por nuestro pais®.

Ahora bien un punto muy importante y de amplia discusion entre los
sindicatos y trabajadores con sus patronos, son los extremos que pueden ser
negociados en las Convenciones Colectivas. A continuacion se encuentra

especificado su contenido, con base en el articulo 58 del Codigo de Trabajo:

% ODIO BENITO (Elizabeth) y otros, Op.Cit., p. 39.
8 VER art. 15 y 54 del Cédigo de Trabajo. |
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La intensidad y la calidad del trabajo,

La jornada laboral, los descansos y las vacaciones,

Los salarios,

Las profesiones, oficios, actividades y lugares que comprenda la
negociacioén,

La duraci6n del convenio® y el dia en que comenzara a regir,

Las demas estipulaciones legales,

La fecha y el tugar de la celebracion del convenio y la firma de las

partes suscriptoras.

Dentro del contenido de la convenciones colectivas tenemos dos tipos de

clausulas®, a saber:

Clausulas Normativas. Son las que fijan las condiciones generales

para la prestaciéon individual de los servicios y que pasan a formar

parte del contenldo de los contratos individuales de trabajo. Para €l
caso del articulo 58 antes mencionado, se incluirian entonces los
tres primeros incisos.

Clausulas Obligacionales. “El elemento obligacional esta constituido

por aquellas previsiones que regulan las relaciones juridicas entre

% De conformidad con el Art. 58 inciso e) del Codigo de Trabajo en ningln caso podra fijarse su
vigencia por un plazo menor de un afio ni mayor de tres, pero podra prorrogarse automaticamente
durante un periodo igual al estipulado, si ninguna de las partes lo denuncia con un mes de
anticipacion al respectivo vencimiento.

% ODIO BENITO (Elizabeth) y otros, Op. Cit. p. 56-57.
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las partes pactantes.”® El inciso f) es una clausula obligacional ya
que se dispuso que no son permitidas entre las partes la clausulas
de exclusion de ingreso y de exclusién por separacion. En virtud de
la primera el patrono se obliga a utilizar a los trabajadores
sindicalizados o bien a los miembros de determinada organizacion
sindical. Conforme a la segunda, a peticion del sindicato sera
despedido el trabajador que se desafilia o que es expulsado del

mismo.

Continuando con un andlisis mas detallado de las clausulas contenidas
dentro de una convencién colectiva, tenemos que cada una de ellas se subdividen
en varias categorias®.

Las clausulas normativas se dividen en tres grupos:

a) Clausulas que fijan tas obligaciones principales de ambas partes del
contrato de trabajo. Por ejemplo la obligacién de pagar salario y la
de prestar el servicio, con sus respectivas modalidades (monto,
evaluaciébn, modo de pago, jornadas, vacaciones, horas extra,
descansos, aguinaldo, dias feriados, licencias con o sin goce de
salario, entre otros).

b) Clausulas que se refieren a obligacionés de caracter accesorio.

Como las medidas de prevision y seguridad, la obligacién de darle al

¥ Grzetich (Antonio), Clausulas Normativas y Obligacionales, texto contenido dentro de la
Antologfa de Derecho Laboral lil, Parte i, 2000, p. 107.
# Analisis efectuado por ODIO BENITO (Elizabeth) y otros, Op.Cit., p. 62.
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trabajador al material necesario como ropa o herramientas, otras
prestaciones como asistencia médica, disposiciones de seguridad
social, como pensiones de vejez. Por parte del trabajador la
obligacion de no divulgar secretos de fabricacién, colaborar para
aumentar la produccién y reducir pérdidas, etc.

c) Clausulas que conciernen al comienzo y a la terminacién del contrato
individual de trabajo. Contiene la prohibiciébn de despido por
actividades sindicales, las causales de despido, entre otras.

d) Existen ofros casos dudosos, como la reincorporacion de

trabajadores después de una huelga.

Las clausulas obligacionales, es decir las que afectan a las partes que
negocian y firman la convencion, o sea el patrono o patronos y la organizacion
sindical y las que crean derechos y deberes entre {as partes, se pueden dividir en
tres tipos:

a) Clausulas que se refieren a la misma convenciéon. Dentro de la
convencion se pacta sobre la obligacion de abstenerse, durante su
vigencia, de toda presién, directa o indirecta, tendiente a modificar el
contenido de la negociacién. También contempla la obligacion de
ejecutar la convencion, es decir, el cumplimiento de las obligaciones
contraidas. En especifico tenemos las que se refieren al
cumplimiento de la clausulas de la convencién, sobre su ambito de

aplicacion, las reformas a la convencifn, entre otras.
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b) Clausulas que afectan al sindicato pactante. Son las disposiciones
que reconocen derechos al sindicato y a sus miembros. Por ejemplo
el reconocimiento del sindicato como organismo representante, la
estabilidad en el empleo de los dirigentes sindicales, licencias con o
sin goce de salario para asistir a actividades sindicales, entre otros.

¢) Clausulas que conceden beneficios colectivos no estipulados por la
ley. Encontramos programas de vivienda, creacién de cooperativas
y otros beneficios eferentes al mejoramiento de las condiciones de
vida de los trabajadores.

Para que el convenio tenga la validez y la fuerza de ley de la que tanto se
habla, el mismo depende de que sea escrito en tres ejemplares. La razén de que
sea en triplicado es porque se debe entregar un ejemplar en el Ministerio de
Trabajo y de Seguridad Social. La importancia de esta entrega es que el
funcionario del Ministerio que to reciba le dara una fecha y no es sino hasta ese
momento en que se realiza el depésito del ejemplar que la copia adquiere el valor
mencionado.

De vital importancia resulta mencionar que en el caso de que por cualquier
motivo se disolviera el sindicato de trabajadores o de patronos que suscribi6 la
convencion colectiva, no resulta afectada la eficacia de los derechos y
obligaciones emanadas del acuerdo.

El articulo 56 de nuestro Codigo de Trabajo establece que:

“Todo patrono particular que emplee en su empresa o en

determinado centro de produccién si la empresa por la naturaleza de
sus actividades tuviere que distribuir la ejecucién de sus trabajos en
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varias zonas del pais, los servicios de mas de la tercera parte
sindicalizados, tendré obligacién de celebrar con el respectivo
sindicato, cuando este lo solicite, una convencién colectiva...”

Resultan interesantes las discusiones que han salido a la luz respecto del
articulo citado supra, ya que tocan el bien discutido tema de la suscripcion de las
convenciones colectivas en el sector plblico. Es asi como nuestra Sala de
Casacion en 1951 interpreté que el citado articulo excluye la obligatoriedad del
patrono publico, es decir del Estado de suscribir convenciones colectivas, al
establecer que, “el término “particular” que emplea dicho texto circunscribe la
obligacion a aquetios patronos que no son el Estado o sus instituciones.®

Fue con base en este articulo y en esta sentencia que nuestros tribunales y
juristas han obviado la posibilidad que no dio la Constitucién Politica en su articulo
62 para que los patronos, sin distinciéon alguna del sector del que provengan, y los
trabajadores puedan suscribir convenciones colectivas de trabajo.

“La interpretacién ‘pro-patronal” que algunos le han dado a
esa contratacion aparente en el sentido de afirmar que el Cédigo de
Trabajo niega la posibilidad de firmar esas convenciones en el
tereno estatal lo refuerzan con la  nomnativa del Art. 62
constitucional que tiene la expresion... de “con arreglo a la ley”, para
enfatizar que la ligazén a la ley viene dada por el Art. 56 citado con
orientacioén prohibitiva.

Claro esté que por jerarquia de las normas... la Carta Magna
prevalece sobre la ley formal, existiendo una inconstitucionalidad
patente, ya que la Constitucién... se refiere a los patronos y obreros
en general, como sujetos formales y como centros de imputacién de
derechos y deberes, no importando el locus o lugar donde se dé la
relacion laboral —en el Estado o en la empresa privada-.”°

8 Sala de Casacion, No. 58 de las 15 horas diez minutos del 20 de julio de 1951. Ordinario
Laboral de Sindicato de Trabajadores Agricolas contra la C.C.S.S., Citado por RAMOS CON
Q}’atricia) y otra, Op. Cit., p.345.

ROMERO PEREZ, citado por RAMOS CON (Patricia) y otra, Op. Cit., p. 348.
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|Sindicatos {54 |61 (20 (48 |75 131|289
TOTALES N | D D R R
Afiiados |43112 [15101 [1219 (38764 (56277 |3656 |158129
. Sector
| TOTALES 59.432
i Privado
POR -
! Sector \
| SECTOR ‘ 98.697

Publico |

Fuente: Departamento de Organizaciones Sociales MTSS al mes de

agosto del 2000

El Lic. Mauricio Castro, abogado de la Asociacion de Empleados Publicos
(A.N.E.P.), nos explica qué significan todos los datos incluidos dentro de este
cuadro:

“De esta forma, si tomamos que la poblacién ocupada en el afio 2000 era
1.318.625 personas, resulta ser que el total de sindicalizados activos en el sector
publico y privado (158.129) representa el 11,99%.

Ahora bien, considerando lo dicho en torno a la distincién entre empleados
publicos y privados, debemos separar ambas categorias, de forma tal que los
sindicalizados activos del sector publico ascienden a 98.697, lo que representa un
total de 7,48% de la poblacion ocupada, un 53,04% de sindicalizacion de la
poblacion ocupada en el sector publico y el 62,41% de la poblacion sindicalizada

activa.
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Asi, el total de sindicalizacion activa dentro de una relaciéon obrero patronal
es de 25.999 personas a agosto del 2000, lo que representa el 1,97% de la
poblaciéon ocupada, el 2,29% de la poblacion ocupada en el sector privado y el
16,44 del total de sindicalizacion en el pais.

Finalmente, deberiamos indicar que dentro de estos sindicatos se
encuentra cuatro sindicatos que se originaron en entes publicos y que luego
fueron privatizados (ASFUP -40 afiliados- y ATFE -387 afiliados- de la empresa
FERTICA; Sindicato de Empleados de Lineas Aéreas Costarricenses -530
afiliados- y APPA -74 afiliados de la empresa LACSA,; y STPFL - 113 afiliados- de
las estibadoras y ferrocarriles). Estos sindicatos, tal y como se ha indicado
anteriormente, han sido victimas de graves violaciones a la libertad sindical, desde
el momento en que sus miembros y representantes fueron trasladados del
régimen protector del empleo publico, al régimen privado de trabajo que carece de
una tutela oportuna y eficaz de la libertad sindical.

Asi mismo, se debe indicar que dentro de esta estimacion, se incluyen
cuatro sindicatos de organizaciones gremiales sindicales: Union de Trabajadores
de la Caja de la Asociacion Nacional de Educadores -114 afiliados-, Asociacion
Sindical de Empleados de la Sociedad de Seguros de Vida del Magisterio Nacional
-32 afiliados- y Sindicato de Trabajadores del Fondo de Ahorro de RECOPE - 41
afiliados-.

De esta forma, si a la estimacion anterior sustraemos los sindicatos de
entes sindicales y los sindicatos que nacieron en entidades publicas que luego

fueron privatizados, podriamos acercarnos a la tasa de sindicalizacién activa del
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sector privado y de organizaciones que nacieron en empresas privadas no
sindicales. Asi, esta ultima estimacion indicaria una afiliacion de 24.668 personas,
lo que representa el 1,87% de la poblaciéon ocupada, el 2,17% de la poblacidén
ocupada en el sector privado, y el 15,59% del total de sindicalizacién en el pais.

Una tasa de sindicalizacién como la indicada, es claramente producto de
las graves dificultades y problemas de violacién a la libertad sindical én Costa
Rica.™

Como advertimos la existencia de los sindicatos en el ambito publico o
privado esta seriamente comprometida, ya sea por las presiones que reciben los
trabajadores de parte de sus patronos para no formar sindicatos y el miedo a
perder sus empleos, o la presion que ejerce el gobierno por parte de las diferentes
resoluciones de la Sala Constitucional y de la Procuraduria General de la
Republica para con los servidores de la Administracién Puablica.

Entonces, en el sector privado la sindicalizacién es casi nula y por ende
pierden vigencia los derechos de negociacion colectiva y de huelga.

En nuestro criterio al haber casi el doble de sindicatos dentro del sector
publico que dentro del privado, resulta que las politicas de restriccidon sobre las
personas que pueden suscribir convenciones colectivas dentro de la
Administracion son preocupantes, ya que restringen la libertad sindical de Costa

Rica.

9" CASTRO MENDEZ (Mauricio), Comentarios sobre la situacién_de la libertad sindical en Costa
Rica, Estudio realizado para ANEP-COSIBA-FETRAL-CTRN, San José, setiembre, 2001, pp. 16-
18.
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Al preguntarnos qué es lo que establece el Cédigo de Trabajo en la materia
de convenciones colectivas, vimos que en los articulos 54, 55 y 56 claramente se
consagra la fuerza de ley de las convenciones colectivas, su ambito de aplicacién
y la obligatoriedad del patrono particular de suscribir convenciones colectivas con
el respectivo sindicato cuando su empresa o determinado centro de produccién
emplee los servicios de mas de la tercera parte de sus trabajadores sindicalizados.
Ahora bien nos entregamos al analisis para el sector publico, énfasis de nuestra
investigacion. Nos parece muy claro que en el Cédigo de Trabajo no se excluye
expresamente la celebracion de convenciones colectivas para el sector publico. A
la conclusion a la que arribamos es que mientras para el patrono particular y sus
sindicatos en ciertas condiciones es obligatorio suscribir convenciones colectivas,
para el Estado y sus sindicatos, la suscripcién es facultativa.

Con estas inquietudes en mente continuaremos a la segunda seccién de
esta investigacién, que desarrolla toda fa evolucién de los dictamenes de la
Procuraduria General de la Republica en torno de las convenciones colectivas de
trabajo. Asimismo veremos el caso especial de las Municipalidades. Para
finalizar examinaremos las Resoluciones del Consejo de Gobierno sobre las
convenciones colectivas de trabajo en el sector publico y su respuesta: la

negociacion colectiva de facto.
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SECCION Il Dictamenes de la Procuraduria General de la Republica

Dentro del ambito publico, existe una tendencia marcadamente
administrativista por tratar de ponerle un alto a las negociaciones colectivas en el
sector publico. Esta camparia ha llegado a tal punto que todas las posibilidades
que existian dentro de la legislacién han sido cerradas, para impedirles a estos
sectores que logren la concertacién de negociaciones colectivas con el fin de
lograr mejorar sus condiciones econémicas, sociales y laborales con sus patronos.

Dentro de los siguientes apartados estudiaremos cémo por medio de
muttiples Dictamenes de la Procuraduria de la Republica se han llegado a coartar
las posibilidades de negociaciéon colectiva para muchos trabajadores del Sector

Pudblico de nuestro pais.

A) La postura de la Procuraduria General de la Republica sobre las convenciones
colectivas en el sector publico

En relacion con la negociacidn colectiva en el sector publico es importante
mencionar que pese a algunas dificultades, durante de la década de los setenta
existia un proceso de suscripciéon de convenpiones colectivas. No obstante, a raiz
de la promuigacion de la Ley General de la Administracion Publica en 1979, la
Procuraduria General de la Republica interpret6, de forma vinculante por medio de
sus dictamenes, que no era posible la negociacibn de ninguna convencion

colectiva en el sector publico, a excepcion de las Municipalidades, los llamados
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Gobiernos locales y de las Universidades Publicas, en virtud del alto grado de
autonomia que ostentan por disposicion constitucional.

A raiz de tal interpretacion se cierra la posibilidad de suscribir convenciones
colectivas en todo el sector publico -con las excepciones indicadas- y tan solo se
acepto la tesis de prorrogar las convenciones colectivas vigentes hasta ese
momento, bajo la tesis del respeto de los derechos adquiridos. De esta forma,
salvo para las Municipalidades y las Universidades Publicas, solo podian ser
prorrogadas las que se encontraban vigentes antes de la fecha de entrada en
vigencia de la Ley General de la Administracion Publica, o sea del 26 de abril de
1979. En ocasiones incluso, se ha intentado su eliminacion definitiva mediante la
prohibicién de las prérrogas.

Como podemos observar el panorama para la negociacién colectiva en el
sector publico es muy oscuro. El criterio de restriccién de la negociacion en este
sector comienza pocos meses después de la promulgacion de la citada ley. Es
asi, como la Procuradora General de la Replblica de ese momento, Licda.
Elizabeth Odio, expone que,

“..compete a cada una de las entidades del sector
descentralizado de la Administracion, establecer, a través de la
emision del respectivo reglamento auténomo de trabajo, Ias
condiciones bajo las cuales se ha de regir la relacion de su personal.
Referente a las entidades de las Administraciones Descentralizadas
una ley podria normar en materia de personal, todo sin perjuicio de la
potestad que les compete de emitir los respectivos reglamentos
auténomos de trabajo. Hasta tanto no se emitan las mencionadas
normas, el jerarca respectivo podra nombrar, disciplinar y remover a
todos los servidores del ente, de conformidad con los articulos 191 y

192 de la Constitucién Politica y considera que asi lo establece el
articulo 104 de la Ley General de la Administracién Pablica.



... la norma remite al régimen de servicio civil en esa matenia,
como también lo hace en el campo de la queja, segun los términos
del articulo 359 de dicha ley. ...En mérnito de la naturaleza juridica de
la relacién de servicio puablico, no le son aplicables por principio
aquellas normmas, instituciones ni cnterios que el ordenamiento
Juridico laboral ha proveido para normar relaciones obrero —
patronales en atenciébn o como consecuencia de su naturaleza
contractual. .

...Instituciones como el Reglamento Interior de Trabajo
“(verdadero contrato colectivo de trabajo)” y el convenio o
convencién colectiva de trabajo no se avienen a la relacion
estatutana, toda vez que presupone una relacién contractual en que
la voluntad de las partes interviene para representar intereses de
rango particular, juridicamente similares y desde ese plano ambas
partes convienen las condiciones de la prestacion de servicios; lo
cual obviamente, no es el caso de la relacién estatutaria con que el
servidor publico se vincula a la administracion.”?

La posicion de restriccion de las convenciones colectivas para el sector
plablico expresada en 1979, es la que se considera “la tradicional” para el
desarrollo posterior de los dictamenes de la Procuraduria en esta materia.

Como ya sabemos con posterioridad a la entrada en vigencia de la LG.A.P
la negociacién colectiva se vio totalmente negada por la Procuraduria en sus
dictamenes. En aquel momento se hacia la salvedad para aquellas convenciones
que hubiesen sido suscritas con anterioridad a la ley. El oficio No. C-101-79
establecia que las convenciones suscritas entre los funcionarios publicos y el
Estado con anterioridad a la promulgacion de la citada ley, no iban a resultar
afectadas. No obstante, cuando su plazo estuviera terminado ellos no podian

hablar de que gozaban de derechos adduiridos como los conocidos dentro del

2 ODIO BENITO (Elizabeth), EI Régimen Juridico de los Servidores Publicos, Citado por SILVA
SILVA (Filadeifo), Op. Cit., pp. 68-70.
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Derecho Laboral.®® M4s adelante, con base en varias directrices del Consejo de
Gobierno®, donde quedaba establecido que continuaban rigiendo e incluso podian
prorrogarse.
“Para el caso de la prérroga de las referidas convenciones, ha
de cumplirse con las disposiciones legales que regulan la misma,
sefialaré entre otras las normas generales de la Ley de Presupuesto
Ordinario y Extraordinanio de la Republica, la Ley de Creacién de la
Autoridad Presupuestaria y las Directrices emanadas del Consejo de
Gobiemo... Ante el incumplimiento de esas disposiciones, toda
convencién colectiva que pretenda su prorroga, deviene en ilegal.”®
Fue asi como las convenciones colectivas fueron restringidas en el ambito
de las negociaciones salariales y se establecié claramente que sélo se podian
prorrogar, no modificar. Y es que en la década de los 80, se constituyo en

nuestro pais un 6rgano denominado Autoridad Presupuestaria, el que tiene entre

otras funciones:

e Elaborar las directrices globales, sectoriales e institucionales de la
politica de ingresos y egresos del Sector Publico, incluidas las
materias de crédito interno y externo, inversiones y salarios con el
propdsito de:

e Racionalizar el uso de recursos promoviendo el desarrolio del pais

en los campos econdémico-social de acuerdo con la estrategia de

% Procuraduria General de la Republica, oficio No. C-101-79, dirigido a la Directora de la Divisién
de Asesoria Juridica del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social el 15 de junio de 1979.

% VER Directrices del Consejo de Gobierno del 7 de noviembre de 1979 y del 2 de octubre de
1980.

% RAMOS CON (Patricia) y otra, Op.Cit., p. 263
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los Planes Nacionales de Desarrollo y de los Planes Operativos
Anuales.

o Procurar que las instituciones que generan sus propios recursos
cubran con ellos {a totalidad de sus gastos y que produzcan un
rendimiento acorde con los criterios que establezca el Ministerio
de Planificacién Nacional y Politica Econémica.

Es importante aclarar que este organismo de control presupuestario, a parte
de las funciones descritas se le han asignado en la practica otras tales como, las
de érgano al cual hay que consultar todo lo concerniente a ia materia econémica y
salarial que se pacte o se pactare en convenciones colectivas en el sector publico.
Es por este motivo que en el dictamen anterior se le nombra, pues es este 6rgano
el que limité este tipo de negociaciones.

En otro dictamen de la Procuraduria notamos la misma tendencia a la
negacion de las negociaciones colectivas en el sector publico y las explicaciones
que se hacen respecto de las prorrogas a las convenciones colectivas ya
suscritas. En este caso, mediante el Dictamen No. C-046-94, consuita hecha por
parte del Ministro de Gobernacién, Policia y Seguridad Publica, se aclara que,

“A partir de la entrada en vigencia de la Ley General de la
Administracion Puablica, la negociacién colectiva en este sector sufrié
drasticas restricciones, al punto que, mediante directrices vinculantes
para todos los entes publicos, el Consejo de Gobierno establecié la
imposibilidad legal de suscribir dichos instrumentos colectivos, asi
como su modificacibn o prémoga de aquellos que ya estaban
vigentes. Posteriormente, ese criterio fue modificado permitiéndose
la prémroga, bajo cierfos requisitos, de aquellas convenciones
suscritas antes de la vigencia de la referida Ley General de la

Administracién Publica. En una de esas directrices (la No. 9 de 4 de
junio de 1986) se habla acordado el deber de consultar, en forma
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previa, en caso de prormroga de una convenciéon colectiva, a la
Procuraduria General de la Repdblica y a la Autondad
Presupuestaria, a efecto de que se cumplieran todos y cada uno de
los requisitos que las directrices establecian a esos efectos...”

La manera sistematica de negacién de derechos, amparada al llamado
“Principio de Legalidad”, se ha mantenido por medio de los diferentes dictamenes
de la Procuraduria General de la Republica y ha sido reafimada por Decretos y
Pronunciamientos del Consejo de Gobierno, en los que se deja ver la negacion
paulatina de cualquier posibilidad juridica de negociacién colectiva y de hacer
nugatorio el derecho de huelga. Por ejemplo, tenemos el caso de una consulta
hecha por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social en 1986 a la Procuraduria.
En ese momento establecio la Procuraduria que,

“..Resulta de ngor concluir que el INVU, al igual que los
demas entes publicos, no pueden celebrar una nueva
convencion colectiva de trabajo con sus servidores, por no
permitirio el ordenamiento juridico vigente (énfasis del redactor).

De otra parte, conviene hacer notar que lo anterior no es de

aplicacién en punto a las relaciones de servicio de los obreros,

trabajadores y empleados que no participan de la gestion pablica de

la Administracién, y los cuales no se consideran servidores publicos,

y se ngen por lo dispuesto por el derecho laboral o mercantil, segtn

fos casos, todo a tenor de lo preceptuado por los articulog’ 111.-3 y

112.-2 de la Ley General de la Administracién Publica”. %

Continua estableciendo que, como es nuestra teoria el articulo 56 le impone
a los patronos particulares la obligacién de celebrar estas contrataciones, lo que

implicitamente, las deja como facultativas para el sector publico como en el

% Procuraduria_General de la_Republica, Dictamen No. C-080-86, Citado por MOVIMIENTO
SINDICAL COSTARRICENSE, Informe Sindical para la Mision de Investigacion nombrada por la
Conferencia de la O.1.T., Situacién de la Libertad Sindical en Costa Rica, 1 de setiembre del 2001,
p. 40-41.
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privado, se encuentran sometidas a la ley, de manera que la existencia de un
-estatuto de servicio civil, ni es obstaculo para negar la posibilidad de la convencién
colectiva en el sector publico, aunque constituya una seria limitacion, ni puede
dejarse el estatuto sin efecto, total o parcialmente.

La convencion entonces, debe guardar conformidad con las disposiciones
de Ley de Creacion de la Autoridad Presupuestaria y con las politicas econémico —
sociales que el estado pueda establecer con base ésta o en otras disposiciones
legales.

La Procuraduria, como se ha visto en los diferentes dictamenes, establece
claramente que niega dentro de la relacién servidor publico y Estado, la posibilidad
de suscribir convenciones colectivas, ya que el régimen aplicable no es el del
Derecho Privado, sino el Publico y dentro de ello se habla de una relaciéon de
indole estatutaria.

Como vemos tradicionalmente fa Procuraduria ha sostenido que son
posibles las convenciones colectivas del sector plblico solamente para ciertos
trabajadores de empresas o servicios econémicos del Estado que se regulan por
el derecho privado, por disposicion expresa de los articulos 111 inciso 3) y 1112
inciso 2) de L.G.A.P. La Procuraduria para’redactar sus dictamenes parte de la
premisa de que el articulo 191 de nuestra Constitucion Politica establece el
régimen de empleo publico aplicable a los servidores del Estado como de
naturaleza administrativa no contractual. De tal manera no se pueden equiparar

los trabajadores del sector pablico con los trabajadores del sector privado, pues
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las garantias y el derecho sindicalizacién del articulo 60 de la Constitucién Politica
no le son aplicables.®’

De tal manera los unicos puntos que podrian ser llevados ante los
Tribunales de Justicia son los relativos a la aplicacion de normas legales o
reglamentarias que regulan las condiciones de ia relacion de empieo. Esta
afirmacién implica que las partes no podrian acudir ante un Tribunal que actie
como arbitro, con el fin de fijar las condiciones de trabajo. Precisamente los
articulos 368 y el segundo parrafo del articulo 521 del Cédigo de Trabajo, son los
que establecen la normativa sobre el arbitraje obligatorio y asi se considera que
violan el caracter estatutario de la relacion.

De conformidad con la Procuraduria el arbitraje es contrario a la normativa
que regula el presupuesto, el principio de legalidad y de la separacion de
funciones.

Resulta entonces peligrosa la posicion de la Procuraduria, puesto que con
su interpretacion irrestricta del articulo 191 de nuestra Constitucion Politica esta
poniendo en jaque la normativa aplicable a los trabajadores en el nivel
constitucional, asi como los articulos 2, 3, 8, 10y 11 del Convenio 87 de la O.I.T. y
el articulo 1 del Convenio 98 de la O.I.T. (eferentes a la libertad sindical y los
demas convenios internacionales destinados a tutelar el deber de los gobiernos de
fomentar y estimular los mecanismos tendientes a desarrollar la negociacién en el

sector publico.

%7 Ei articulo 60 de la Constitucion Politica establece que “Tanto los patronos como los trabajadores
podran sindicalizarse libremente, con el fin exclusivo de obtener y conservar beneficios
econdmicos, sociales o profesionales...”
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Ante la imposibilidad de utilizar el arbitraje como medio de negociacién
colectiva, la Procuraduria emite el dictamen C-260-98 de 3 de diciembre de 1998,
donde establece que en instituciones con régimen de empleo de naturaleza laboral
{no publica), de acuerdo con los criterios vertidos por la Sala Constitucional y la
doctrina de interés, si es factible negociar colectivamente las condiciones de
empleo, pero no en forma ilimitada, puesto que como se ha dicho, no pueden
dispensarse o excepcionarse leyes, reglamentos o directrices gubernamentales
vigentes. Como conclusién, expresa textualmente la Procuraduria General de la
Repubilica:

"a.- El instituto de la Convencién Colectiva de Trabajo regulado en

nuestro Cédigo Laboral (articulo 54 y siguientes), no resulta aplicable

en el caso de relaciones de empleo de naturaleza publica (servidores

publicos); lo que resulta alli aplicable es el llamado "Reglamento de

Negociacién Colectiva para los Servidores Publicos".

b.- En tratandose de personal que no califica como servidor publico

(en los términos establecidos en la Ley General de la Administracion

Pdblica) si resulta procedente [a negociacidbn colectiva de las

condiciones de empleo; no obstante', en el instrumento respectivo

deberan respetarse las leyes, reglamentos o directrices
gubernamentales vigentes relacionados con los extremos
negociados.

c.- También se encuentran ajustados a derecho los instrumentos

colectivos que se hayan venido prorrogando o modificando en
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aplicacion de las Directrices sobre Convenciones Colectivas en el
Sector Publico; sin embargo, aquellos que cubran a personal regido
por una relacibn de empleo de naturaleza publica, fueron

desautorizados en virtud de los fallos de esa Sala."

Otro punto importante de mencionar es el de la huelga. Las discusiones
concernientes con este tema son tan extensas que aqui solamente le daremos un
vistazo dada su importancia dentro de la negociacién colectiva. Debemos de
recordar que la libertad sindical se basa en la denominada teoria triangular: la
libertad de asociacion, la negociacion colectiva y la huelga. El derecho de huelga
es el mecanismo fundamental para la negociaciéon colectiva y el accionar de los
sindicatos de trabajadores.

Costa Rica goza de la tutela del derecho de huelga a escala
constitucional®. No obstante todas las huelgas son declaradas ilegales, con
graves perjuicios para los trabajadores, perjuicios que pueden llegar incluso al

despido. Resulta perturbador pensar que en los cincuenta afios de vigencia de

nuestro Cédigo de Trabajo y de ser un derecho constitucional, existen solamente
dos huelgas que han sido declaradas legales. Todas las demas han sido
declaradas ilegales, tanto del sector publico como del sector privado,
fundamentalmente por las complejas exigencias que establece la legislacion.

La Procuraduria ha tenido una participacion muy escueta en el asunto.

Existen dos dictamenes que reiteran el criterio que se mantiene hasta el momento.

% VVER Constitucién Politica, Art. 61.
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La Licda. Elizabeth Odio menciona que con fundamento en el articulo 368
del Cbdigo de Trabajo se prohibe la huelga en los servicios publicos y que los
problemas que se llegasen a presentar entre los servidores publicos y el Estado
deben ser de conocimiento obligatorio de los Tribunales de Justicia.*®

Otro tema importante de rescatar dentro de los dictimenes de la
Procuraduria, es aquel que tenga que ver con los derechos adquiridos con motivo
de la aplicacion de una convencion colectiva.

La definicion que profesa la Procuraduria es que los derechos adquiridos no

significan una expectativa, sino

“.. mas bien implica certidumbre o firmeza en su situacién
juridica, y que esa condicién de certidumbre genera para el derecho-
habiente, la garantia del Ordenamiento Juridico del cumplimiento del
deber de la Administracién de satisfacer sus necesidades en el curso
de la relacién de servicio que les vincula, especificamente, aquellos
cuyo efecto es un beneficio patrimonial.

...En esa linea de pensamiento, y dentro de los canones de la
responsabilidad constitucional, no podrian alegarse derechos
adquindos en aquellos casos no amparados anteniormente por una
normma juridica, en los que, ciertos beneficios se han otorgado
durante las relaciones de servicio al margen de los requisitos legales
correspondientes, apartandose del ‘principio de legalidad” que rige al
entero Estado, segun los articulos 11 de la Carta Magna y 11 de la
Ley General de la Administracién Puablica. Consentir lo contrario, no
solo contravendria el ordenamiento juridico, sino que estaria
autonizando ilegalmente y a espaldas de los érganos fiscalizadores,
procedimientos para la concesién de rubros salaniales en contra de
los fondos pablicos, sentando un mal precedente al régimen salarial
del sector pablico, con las graves consecuencias que esa falta de
responsabilidad ocasionaria a la economia del pais.”%

% VER Procuraduria General de la Republica, Oficio No.C-347-78 y Oficio No. C-244-73

'® procuraduria General de la Republica, Dictamen No. C-0004-97, dirigido a Javier Francisco
Vargas Rojas, del Instituto Costarricense de Puertos del Pacifico, del 03 de enero de 1997, p.3. Ea-
mismo sentido ver Dictamen No. C-010-93, del 18 de enero dey1993Esta obr +: p. upiledad del
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En otro dictamen la Procuraduria mantiene su posicion. En este caso se le
cuestiona si al cesar los efectos de la convencién colectiva es posible reconocer
derechos adquiridos de los trabajadores municipales en aspectos como
incrementos salariales, dotacion de sumas dinerarias para la compra de (tiles
escolares a los hijos de los trabajadores y el pago de prestaciones en caso de
renuncia. Al respecto la Procuraduria indica que,

“..de conformidad con miltiples fallos de Ila Sala

Constitucional, asi como de la junisprudencia administrativa que ha
emanado de este Organo Asesor,.., Unicamente es posible
reconocer, a titulo de derechos adquiridos, aquellos beneficios que
se hubiesen incorporado efectivamente al patrimonio del servidor.
Ello implica, para el caso que nos ocupa, que la Municipalidad
consultante no podra hacer reclamo alguno a sus servidores para la
devolucién de los beneficios que hubiesen obtenido durante la
vigencia de la convencién colectiva, pero, ademas, que este ente
municipal no esta en la obligaciébn de reconocer, después de
cesados los efecfos de la convencién, beneficio alguno que
estuviese incluido en dicho instrumento.”’®!

Claramente queda establecido que en materia de derechos adquiridos se
consideran que son aquellos en los que existid6 principalmente un beneficio
patrimonial que dentro de la relacién de servicio entre el Estado y sus servidores,
existi6 una normativa dentro de la cual estaba amparado tal beneficio. Queda
claro ademas que posterior a la expiracidén de una convencioén colectiva no se
puede acudir a su texto para definir las consecuencias patrimoniales del cese de la

relacion de servicio. Por lo tanto, los Gnicos beneficios que pueden ser

susceptibles de ser considerados 0 reconocidos a titulo de derechos adquiridos,

'°! procuraduria_General de la_Republica, Dictamen No. C-284-2001, dirigido a Marvin Chana
Holmes, de {a Municipalidad de Guacimo, del 10 de octubre de 2001, p.9.
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son los que hubiesen ingresado efectivamente al patrimonio de los servidores.}
Por este motivo no se le pueden seguir reconociendo, por ejemplo, los aumentos’
salariales a los que se encontraba acostumbrado cuando estaba vigente la
Convencién Colectiva de Trabajo.

En nuestro criterio la cuestién de los derechos adquiridos debe ser vista
desde el contenido mismo de la convencién colectiva, en el sentido que existen
clausulas normativas y obligacionales dentro del mismo. Por lo tanto las clausulas
normativas son las que se incorporan al patrimonio del trabajador, por lo que, en
buena teoria, deberian de sobrevivir y ellas deben ser consideradas como los
derechos adquiridos de los servidores.

En sintesis, de todos los dictamenes estudiados se puede rescatar una
posicion directa y constante por parte de la Procuraduria General de eliminar el
ejercicio de la libertad sindical para un gran grupo de funcionarios del Estado.
Todos sus argumentos se basan en la afirmacién de que el régimen aplicable no
es el del Derecho Privado, sino el Derecho Publico, pero mas especificamente el
Derecho Administrativo. Y al ser este el régimen aplicable queda totalmente la
posibilidad de negociar colectivamente por parte de ciertos servidores del estado,
aunque se encuentren legalmente organizados en sindicatos. Como critica final
consideramos que la Procuraduria algunas veces confunde “Administraciéon
Publica” con los “funcionarios que participan de la gestion publica”, igualando
ambas figuras.

Asimismo es importante notar que en realidad es problema no es si se

desconoce la naturaleza del 6rgano estatal, ya que el meollo del asunto se refiere
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tnicamente a los funcionarios que patrticipan de la gestidn pulblica dentro del

mismo érgano.

B) DictAmenes sobre el caso de las Municipalidades

Entrando en otra materia resulta importante destacar la evolucién de la

|102

situacion con las Municipalidades, ya que si bien el Cédigo Municipal ™ autoriza

claramente la posibilidad de suscribir convenciones colectivas, la Procuraduria en
un momento consideré que con motivo de la promulgacion de L.G.A.P. y por
interpretacion de los articulos 111 y 112, ocurria una derogacion implicita de tal
posibilidad. |

“Ello por cuanto el articulo 121 del Cédigo Municipal permitia
la celebracion de convenciones colectivas de trabajo o los simples
convenios colectivos facultad que, con la promulgacién de la Ley
General de Administracién Publica ha dejado de existir. Ello en vista
de que la supracitada normativa ha sido objeto de una derogatoria
implicita, por las razones siguientes: En efecto, las Corporaciones
Municipales, como entes publicos, estan sujetas a las disposiciones
nomativas estatutarias en la referida ley, de alli que, formando
aquellas parte de las Administraciéon Puablica necesariamente las
relaciones con sus servidores se regiran por el Derecho
Administrativo...Por otra parte tenemos que la ley en cuestién
dispone concretamente que su Libro Primero se aplicara a toda la
Administracion desde su vigencia, sefialando, ademas, en forma
expresa, que su materia es de orden publico, que sus disposiciones
derogan las demas leyes que se le opongan, y finalmente, que “en
caso de duda, sus principios y normas prevaleceran sobre las de
cualquiera otras disposiciones de rango igual o
menor’...Consecuentemente, las Municipalidades, al igual que el

192 \VER Codigo Municipal, Art. 121.
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Estado y sus instituciones, se encuentran inhibidas para suscnbir
convenciones colectivas, o en su caso, arreglos directos.”%

Este dictamen posteriormente fue dejado sin efecto, pues el Lic. Ricardo
Vargas, Procurador Auxiliar, aclaré tal oficio, argumentando que las
Municipalidades si tienen la facultad para suscribir convenciones colectivas de
trabajo. Esta posicion se ha mantenido hasta hoy, a pesar de diferentes
resoluciones de la Sala Constitucional que nos hicieron dudar sobre el asunto.

Posteriormente, con el advenimiento de la resoluciébn de la Sala
Constitucional No. 1696-92 de las 15 horas 30 minutos del 23 de agosto de 1992 y
de la resolucion 3053-94 de las 9 horas 45 minutos del 24 de junio de 1994, volvié
a surgir la incertidumbre sobre la suscripcién y vigencia de las convenciones
colectivas de trabajo, pero principalmente quiénes eran las personas dentro del
régimen municipal que podian suscribirlas. En ese momento la Procuraduria
establecié que,

“..En funcién a una interpretacion acorde con la Constitucion

y en armonia con la jurisprudencia de la Sala Constitucional, esta

Procuraduria General, no obstante tener claro que el control de

constitucionalidad de las normas comresponde a la Jurisdiccion

Constitucional, es del crterio de que, entratdndose de Ia

Administracién Puablica, -y las municipalidades son parte de ella- la

negociacién de convenciones colectivas de trabajo, sélo puede darse

con aquellos obreros, trabajadores o empleados que no participen de

la gestién pablica de la administracion...

De esta forma quedan reconsiderados en lo pertinente,
los dictdmenes de esta Procuraduria General, tocantes al tema

de Jas convenciones colectivas de trabajo en el ambito
municipal. (el énfasis es del original)”

103

Procuraduria General de la Republica, Oficio No. C-204-79, dirigido a la Divisién de Asesoria
Juridica del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social el 14 de setiembre de 1979, p.3, Citado por
RAMOS CON (Patricia), Op.Cit., p. 265.
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Con el pasar del tiempo siguieron las consultas sobre la materia y nos
topamos con el dictamen C-284-2001, donde se pone de manifiesto la duda
acerca de que si la convencidén colectiva de Guacimo podia seguir siendo aplicada
por medio de un Acuerdo Municipal'®. Ante tal pregunta el Procurador Adjunto,
Msc. Julio Mesén Montoya dictamind que una vez transcurrido el plano de
dimensionamiento de la sentencia No. 4453-2000, dictada por la Sala
Constitucional a las 14:56 horas del 24 de mayo del 2000, no le sera posible
seguir aplicando, por medio del Acuerdo Municipal, la convencién colectiva entre
la Municipalidad de Guacimo y sus servidores. Los motivos de esta resoluciéon se
basan en que la calificacion de los tipos de servidores que pueden suscribir
convenciones colectivas, esta directamente relacionado con la clase o tipo de
empresa o servicio econdmico del Estado para el que laboran, en la medida en
que no participen de la gestién puablica. De tal manera, si un servidor no presta
sus servicios para una empresa estatal, no puede pretender que sus relaciones
laborales se rijan por una convencion colectiva.

Ahora bien si revisamos el dictamen C-032-2002, donde ante la consulta
del Ministro de Trabajo y Seguridad Social, Lic. Bernardo Benavides, de “... la
posibilidad juridica de las Corporaciones Municipales de suscribir convenciones
colectivas de trabajo, de conformidad con las disposiciones contenidas en los

articulos 54 y siguientes del Cddigo de Trabajo, con observancia de las

' VER Procuraduria General de la Repiblica, Dictamen No. C-284-2001, dirigido a la Municipalidad de
Guécimo, el 10 de octubre de 2000.
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prohibiciones sefialadas por la Sala Constitucional para quienes ejercen gestion

plblica de la administracién (jerarcas institucionales y quienes actian como

organos de control legal y financiero por ejemplo)...", el Lic. Farid Beirute Brenes,

Procurador General Adjunto determiné lo siguiente,

Se debe revisar el aspecto de fondo, es decir de la posibilidad de
suscribir convenciones colectivas en el Régimen Municipal, con base en
lo establecido con el articulo 54 del Cédigo de Trabajo.

Para que la Procuraduria pueda sostener la negativa de la suscripcion,
debe tomarse en cuenta en tal revision sus pronunciamientos

195 3 |a sentencia

anteriores, asi como el Voto de Adicion y Aclaraciéon
4453-2000 de la Sala Constitucional.

Con base en el voto de aclaracion, No. 9690-2000 de las 15 horas del 1
de noviembre del 2000 se tiene que se le concede a las
municipalidades “...capacidad juridica para actuar y decidir motu propio
(sic), sobre la dimension de la sentencia y la aplicabilidad a los interno
de sus esferas de accion, lo que constituye el ejercicio pieno de la
administracion activa...” Ademas establece que la Sala en ningun
momento ha declarado inconstitucional las convenciones colectivas de
algan grupo definido de instituciones estatales, “...por ejemplo, no ha

dicho que no se pueden celebrar convenciones colectivas en las

municipalidades...” y que “...hay servidores publicos a los que les esta

'% £l voto de aclaracion, No. 9690-2000 de las 15 horas del 1 de noviembre del 2000, sera
estudiado a profundidad en los siguientes apartados, pero resulta importante para esta parte de la
investigacion aclarar este punto sobre las Municipalidades.
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vedada la via del derecho colectivo de trabajo y que determinar quienes
son esos servidores, es labor que le corresponde a cada uno de los
entes publicos en el ejercicio de sus competencias y en daitima
instancia, a los jueces encargados de juzgar las controversias que
sobre esta materia surjan.”

 Tomando esto en cuenta y de conformidad con el articulo 13 de la Ley
de Jurisdiccion Constitucional, lo resuelto por la Sala Constitucional
prevalece sobre un dictamen emanado por la Procuraduria General de
la Republica.

o Es asi como se posibilita la vigencia de las convenciones colectivas de
trabajo en las corporaciones municipales, de acuerdo con las
disposiciones de los articulos 54 y siguientes del Cédigo de Trabajo y
con observancia de las prohibiciones sefialadas por la Sala
Constitucional para las personas que realizan gestion puablica, es decir
para jerarcas institucionales y 6rganos de control legal y financiero. .

Dichosamente para los funcionarios de las administraciones central y

descentralizada, donde la Procuraduria siempre habia negado el derecho a las
convenciones colectivas de trabajo, se ha sostenido que en la aplicaciéon de la
jurisprudencia de la Sala Constitucional las convenciones colectivas son
constitucionales en las corporaciones municipales, sector descentralizado de la

Administracion Puablica.
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¢ Qué debemos de concluir con esta actuacion de la Procuraduria? Que el
derecho de los trabajadores del Sector Publico a suscribir convenciones colectivas
de trabajo debe extenderse a todas las administraciones publicas, no solamente a
las empresas y servicios econémicos del Estado, con exclusion Gnicamente de los
funcionarios que realizan actos de gestion publica.

Asimismo le correspondera en primera instancia a cada administracion
determinar cuales trabajadores podran ser beneficiados por la convencion
colectiva y en caso de controversia seran los jueces laborales en ultima instancia

quienes resuelvan
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Seccion lll Resoluciones del Consejo de Gobierno

El Consejo de Gobierno ha sido otro de los 6érganos gubernamentales que
tradicionalmente le ha negado el derecho a los servidores del Sector Publico la
posibilidad de firmar y ratificar Convenciones Colectivas de Trabajo. Analizaremos
sus directrices mas importantes, con el fin de entender su posicion al respecto.
Ademas veremos que ante la imposibilidad de negociar colectivamente los
funcionarios optaron por una via alterna de negociacion llamada “Negociacion

Colectiva de Facto”.

A) Andlisis de las Directrices

En octubre de 1978 el Consejo de Gobierno dispuso que el Estado y sus
instituciones no estaban obligadas a celebrar convenciones colectivas de trabajo
con sus respectivos sindicatos de empleados publicos; ese fue el criterio que se
mantuvo durante ese ano. Con posterioridad a la entrada en vigencia de !a Ley
General de la Administracion Publica en 1979, se determiné en la sesién del 7 de
noviembre de 1979 que las convenciones colectivas suscritas entre el Estado y
sus instituciones con sus organizaciones sindicales antes del 26 de abril de 1979 —

fecha de entrada en vigencia de dicha ley- podrian ser prorrogadas.'®

1% DIRECTRICES DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA, conocidas y acogidas por el Consejo
de Gobierno en sesion No. 135 del 2 de octubre de 1980, Citada por SILVA SILVA (Filadelfo), Op.
Cit.. p.74.
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Asimismo se establece que hasta el momento en que se promulgue un
nuevo Estatuto de Servicio Civil, que contenga las disposiciones necesarias para
organizar la Administracién Central y la Descentralizada, se podra prorrogar la
vigencia de dichas convenciones. No obstante, se explica que se podran
prorrogar en el tanto cumplan los requisitos de no incrementar los salarios de tal
manera que puedan exceder el aumento anual autorizado por el Poder Ejecutivo
para sus funcionarios.

La Direccién General de Servicio Civil es la encargada de verificar si la
prorroga de las convenciones colectivas de trabajo se ajusta a las directrices en lo
que se refiere a montos salariales y a incentivos o beneficios adicionales. Ademas
la Direccion se lo comunicara al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, con el
fin de que este lo inscriba en la medida en que se ajuste a tales directrices.

Por otro lado la Autoridad Presupuestaria, como lo estudiamos en el
apartado anterior, se encargara de verificar el cumplimiento de tales directrices y
aprobara o improbara los presupuestos de acuerdo con el cumplimiento de las
mismas.

Asimismo los Ministros y Presidentes Ejecutivos también tomaran nota de la
referidas directrices con el fin de que ellas sean acatadas y puestas en practica en
su respectivo sector y ambito institucional. "’

Con el fin de tener atin mas controles en materia salarial se dictan multiples

decretos para formar comisiones de recomendaciones salariales.

' DIRECTRIZ DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA, conocida y acogida por el Consejo de
Gobierno en sesion No. 135 del 2 de octubre de 1980, Citada por SILVA SILVA (Filadelfo), Op. Cit.,
p.75.
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En 1980 se crea la Comisién Especial de Salarios, por medio del decreto
No. 11203-TSS del 19 de febrero de ese mismo afo. Dicha comision estaba
encargada de atender la revision de las dotaciones del Poder Ejecutivo, para lo
que debia de recibir las gestiones pertinentes de los sindicatos y asi formar las
recomendaciones necesarias para el Poder Ejecutivo. En su momento, dicha
comisiéon estuvo constituida por: seis altos funcionarios de la Administracion
Publica; un representante de cada una de las siguientes entidades: Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, en el cargo de Coordinador; Ministerio de Economia,
Industria y Comercio, Ministerio de Hacienda, Oficina de Planificacién Nacional y
Politica Econémica, Ministerio de Educacién Publica y el Director General de
Servicio Civil o su representante y cinco representantes de distintas agrupaciones
sindicales mas representativas de los servidores publicos amparados al Régimen
del Servicio Civil'®. Dicha comisiéon durara en sus funciones por un afio a partir
del primero de marzo de 1980.

La comisién citada fue integrada en abril de 1980, no obstante por medio
del Decreto No. 13730-TSS, del 2 de julio de 1982 quedan derogados los decretos
anteriormente citados y mas bien se crea otra comision. La nueva comision fue
denominada “Comisiéon Salarial del Sector Publico”, integrada por un miembro de
cada uno de los siguientes entes: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
Ministerio de Economia, Industria y Comercio, Ministerio de Hacienda y la
Direccidén General de Servicio Civil. A diferencia de la comisién anterior, esta tenia

caracter de permanente.

'% Decreto Ejecutivo No. 11203-TSS, de 19 de febrero de 1980.
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Las funciones basicas de la comision referida, eran las de: formular con la
asesoria de las instituciones estatales, los lineamientos para realizar una politica
salarial para el sector publico, estudiar las gestiones sobre aumentos salariales y
establecer una relacion directa con las organizaciones sindicales con el fin de
atender sus cuestionamientos en materia salarial.

De nuevo topamos con que el Decreto que le dio vida juridica a esta
comisién fue derogado en 1982. Fue asi como el Decreto No. 13963-TSS de 18
de octubre de 1982, crea la “Comision Técnica Especial para el Estudio de los
salarios y las Condiciones de Trabajo del Sector Publico”. Esta comision se
encontraba adscrita al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. La funcion era la
de actuar como instrumento de consulta y asesoria para la Autoridad
Presupuestaria, creada por Ley No. 6821, que como lo estudiamos anteriormente,
es la encargada de la materia salarial y de las condiciones de trabajo
concernientes a los servidores publicos.

La Comision Técnica Especial para el Estudio de los salarios y las
Condiciones de Trabajo del Sector Publico estuvo compuesta por el Ministro de
Trabajo y Seguridad Social, el Ministro de Economia, Industria y Comercio, el
Director General de Servicio Civil, el representante de la Oficina de Planificacion
Nacional y Politica Economica y el Presidente del Banco Central de Costa Rica.

En primera instancia, todos los alegatos, las peticiones colectivas y
conflictos laborales de la Administracion Central, instituciones auténomas,
municipalidades, empresas del Estado y otros entes descentralizados, con sus

servidores, debian de ser conocidos y tramitados por dicha Comisién.
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Aunque parezca un absurdo, este Decreto también fue derogado.
Finalmente, uno de los decretos mas importantes, en nuestro criterio es el Decreto
No. 16965-TSS-P, el cual establecio:

“Articulo 1.- Créase una Comisiéon de Negociacién Salarial en

el Sector Pablico, encargada de atender la revisién de los salarios de

los trabajadores en dicho sector...”

Dicha Comisién esta integrada por representantes de la Administracion y
por representantes de los trabajadores. Por la Administracién se cuenta con un
representante del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, un representante de
los Ministerios de la Presidencia, de Hacienda, de Economia, Industria y
Comercio, uno por la Direccién General de Servicio Civil y uno del Banco Central
de Costa Rica. En representacién de los trabajadores se cuenta con un miembro
de cada una de las siguientes organizaciones sindicales: Confederacién Auténtica
de Trabajadores Democraticos, Confederacion Costarricense de Trabajadores
Democraticos, Confederacion Unitaria de Trabajadores, Confederacién Nacional
de Trabajadores, Confederacion de Trabajadores de Costa Rica, Central de
Trabajadores Costarricenses, Asociaciébn Nacional de Educadores, Asociacion
Nacional de Segunda Ensefianza, Sindicato de Educadores Costarricenses y un
representante de los sindicatos independientes.

Ahora bien, en lo que se refiere a los contenidos de la negociacion colectiva'
en Costa Rica, es importante indicar que, las Convenciones Colectivas no han
incluido la negociacion salarial, por disposicion de las directrices generales del

Gobierno de la Republica, como lo acabamos de estudiar. Las Unicas
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excepciones eran quizas, las negociaciones colectivas sostenidas en las |
Municipalidades y en las Universidades Publica, cuya autonomia respecto del
Gobierno de la Republica, les permitia incorporar la negociacion salarial en los
instrumentos convencionales.

Asi, el tema salarial ha quedado excluido de la lista de temas negociables
en las convenciones colectivas de trabajo. Cualquier nueva negociacién colectiva,
excluye el tema salarial, el cual ha sido asignado a la denominada "Comisién
Negociadora de Salarios del Sector Publico".

La Comision Negociadora de Salarios del Sector Publico esta compuesta
bipartitamente con Ministros de Estado y representantes sindicales. Sin embargo,
en dicha comisién no hay negociacién en la practica, y cuando esta se da, el
Gobierno de la Republica incumple sus acuerdos, incluso ordenando a los entes
publicos el incumplimiento de tales acuerdos.

Dentro de todas la discusiones entre los sindicatos y el gobierno, tenemos
como prueba lo que ocurrié con el acuerdo salarial del afio 1995.

“El 21 de setiembre de 1995, el Gobiemo de la Republica

firmé un acuerdo de aumento salarial en el seno de la Comision

Negociadora de Salarios del Sector Publico. Tal acuerdo no se

cumplié...A raiz de tal incumplimiento, por medio de Sentencia de la

Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia No. 1999-00339 de

las 9:30 hrs. del 29 de octubre de 1999, se dispuso, en lo que

interesa que, en virtud de que las Directrices de Politica Salarial

establecieron que lo que se acordara en la Comision Negociadora de

Salarios del Sector Pablico seria vinculante, los acuerdos son de

acatamiento obligatorio para las instituciones y empresas publicas

que estan sometidas a la Autoridad Presupuestaria. Es decir, la

sentencia estableci6 que los acuerdos de Ila Comisién son

vinculantes UNICAMENTE por que el Gobiemo ha emitido un

decreto (directriz de politica salarial) que dice que tales acuerdos
seran vinculantes.
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Ante tal orden judicial que obligaba a reconocer efectivamente

lo negociado en la Comisién Negociadora de Salarios del Sector

Pablico, la reaccién del Poder Ejecutivo ha sido doble: la primera

reaccioén fue eliminar la norma que le daba fuerza vinculante a los

acuerdos de la Comisién Negociadora; la segunda reaccién del

Gobiemo fue evitar por medio de la Autoridad Presupuestaria, que

las instituciones puablicas reconozcan la deuda y lo negociado. Esto

dltimo se ha hecho al desviar la atencién del fondo del asunto (valor

Jjuridico del acuerdo de la Comisién y de la Directriz del afio 95 que le

daba fuerza vinculante a los acuerdos), y trasladar su razonamiento

a la no obligatoriedad de la sentencia judicial...”’®

Por lo tanto, la materia salarial esta totaimente prohibida dentro de la
negociacion colectiva. Ademas, los acuerdos negociados por la Comisién
Negociadora de Salarios del Sector Publico solamente son una recomendacion
para el Gobierno de la Republica y el Poder Ejecutivo y las instituciones pablicas
pueden respetar o no ese acuerdo negociado en la Comision''®. De esta forma, Ia
Unica manera en que la negociacion salarial se haga vinculante, es que el Poder
Ejecutivo emita posteriormente, de forma unilateral, un decreto reconociendo lo
negociado.

Sobre los decretos estudiados anteriormente, en especial los 11203-TSS y
16965-TSS-P, se nota una clara tendencia a crear organismos bipartitos de
negociacion. En el primero con personero de las altas jerarquias de la

Administracién y de los representantes de las organizaciones sindicales de mas

relevancia que se amparen en el régimen de Servicio Civil. En el segundo el

% CASTRO MENDEZ (Mauricio), Comentarios sobre Ia situacién de la libertad sindical en Costa
Rica, setiembre del 2001, p.40.

Ante la puesta en duda de la constitucionalidad de las competencias de dicha comision
negociadora, fa Sala Constitucional emitié un voto al respecto de esta materia, Resolucién 2001-
1822.
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cambio no se da dentro de los representantes de la Administracién, sino de los
representantes de las organizaciones sindicales, ya que solamente vemos a las
organizaciones mas fuertes dentro de la comisién, como las confederaciones, las
asociaciones magisteriales y al menos un representante de los sindicatos
independientes.

Continuando con las diferentes directrices del Consejo de Gobierno es
importante mencionar el Acuerdo No. 162 del 9 de octubre de 1992. En este
acuerdo esta contenido el Reglamento de Negociacion Colectiva de los Servidores
Publicos. Este Reglamento sera estudiado a profundidad mas adelante en la
investigacion, pero por el momento es importante recaicar dentro de este acuerdo
que,

“No podran ser objeto de negociacién las decisiones de
érganos administrativos o judiciales que afecten sus potestades de
organizacién o de imperio para el cumplimiento del fin pablico, las
materias de reserva de la ley, la matenria salarial o los aspectos que
signifiquen incrementos presupuestarnios no autonizados. No podran
afectarse las partidas destinadas a Ila inversion publica,
transferencias, a la atencién de la deuda puablica y al mantenimiento
de maquinarias y equipos.”

Es preocupante como vemos que en un pais en el que impera un régimen
de derecho que aspira a lograr la justicia social, un instrumento como la
convencion colectiva, se vea menguado por las directrices de nuestros
gobernantes. El hecho de que se limite la convencion al no tratar los temas

relacionados con los salarios es un claro ejemplo de practica desleal. Hay que ser

realista, ¢cual trabajador humilde va a estar interesado en entrar a un sindicato
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con el que no pueda negociar su salario, con el fin de mejorarle sus condiciones

laborales, sociales y econémicas? La respuesta es clara, muy pocos

B) La Negociacion Colectiva de Facto como respuesta

Una de las principales respuestas que se dieron frente a las Directrices del
Consejo de Gobierno por parte de los funcionarios de la Administracion Publica
fue la denominada “Negociacion Colectiva de Facto”. Mario Blanco Vado
considera que estaremos frente a una negociacion de este tipo cuando, los
procedimientos o acuerdos,

“..se efectien o logren al margen de las regulaciones propias

de la legislacion laboral ordinaria, (en especial mediante instrumentos

distintos al tradicional Convenio o Convencién Colectiva de Trabajo) e

incluso en ocasiones en contra de disposiciones normativas

expresas, ya sean estas decisiones Legislativas, Ejecutivas o de
menor rango.”""

Con respecto de los sujetos que participan en la negociaciéon colectiva de
facto en la Administracion Publica costarricense, tenemos por un lado los
trabajadores coaligados para esos efectos, o bien representados por sus

organizaciones sindicales, y por el otro aquellos funcionarios que ostentan la

representacion empleadora.

"' BLANCO VADO (Mario), La Negociacién Colectiva de Facto en la Administracion Publica
Costarricense, Op. Cit., p.8.
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El contenido de dichas negociaciones es sumamente variado, pero se

112.

pueden rescatar basicamente lo siguiente' '“:

La Creacion de Organismos Paritarios. Se muestra claramente la
tendencia de las partes a la creacion de entidades bipartitas de negociacion
permanente en el sector, o al menos destinadas a la elaboracién de
proyectos o reglamentaciones para la aprobacién posterior.

Salarios. La principal objecién formal a la negociacion colectiva en este
sector, tradicionalmente ha sido el hecho de que resulta imposible la
negociacion salarial, dados los incrementos del gasto publico que la misma
genera, y el pretendido caracter estatutario de la relacion de empleo
plblico. No obstante, la realidad revela que con independencia de tales
objeciones, que la negociacion salarial no ha desaparecido con la
prohibicién de la suscripcion de Convenciones Colectivas de Trabajo. Si
bien las reivindicaciones salariales han sido canalizadas por otras vias y la
negociacion colectiva de facto mantiene considerable influencia en el tema.
Derechos Sindicales. La falta de un desarrollo en la legislacion ordinaria de
la Libertad Sindical establecida en nuestra Constitucion Politica y en los
Convenios de la O.L.T. ratificados por el pais, ha quedado librada a la
reglamentacion que las mismas partes de las relaciones laborales
colectivas acuerden en la negociacion de facto. En esta materia, las

regulaciones adoptadas por las partes mantienen la caracteristica

"2 ibid. p. 18-27.
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apuntada, de ser ratificadas posteriormente por una disposicién de aparente
soberania y unilateralidad, ya sea ésta un Decreto Ejecutivo, o una
resolucion o acuerdo del Jerarca correspondiente, aunque en ocasiones y
con frecuencia, se prescinde de dicha ratificacion posterior, y las medidas
rigen por el s6lo acuerdo entre trabajadores o sus organizaciones y los

representantes de la administracion publica.

Basicamente lo que debemos saber de estas negociaciones es que los
acuerdos finales, son por lo general ratificados con posterioridad mediante actos
de aparente soberania y unilateralidad de la Administracién Publica, tales como

Circulares, Resoluciones, Decretos o la emisién de una ley.

Nuestra Sala Constitucional ha incursionado en la materia de las
convenciones colectivas como respuesta a muchas interrogantes y recientemente
ha resuelto al respecto. En los siguientes capitulos estudiaremos las resoluciones

de la Sala Constitucional, pero en detalle las resoluciones 4453-2000 y la 9690-

2000.
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TITULO SEGUNDO LA CONSTITUCIONALIDAD DE LAS CONVENCIONES
COLECTIVAS EN EL SECTOR PUBLICO

Los titulares de los mayores periédicos de nuestro pais clamaban:

“Oportuna sentencia. Las convenciones colectivas no deben ser redes

de privilegios”.'"?

“Fallo de Sala IV en OIT. Eliminan privilegios en RECOPE.”'"4

“En 15 dias se eliminan: RECOPE gastaba ¢ 1.063 millones al afio en

privilegios.”'"®

“De aprobarse convenciones colectivas. Empleados de JAPDEVA con ¢

7.500 millones en beneficios.”"®

“Lio por convenciones colectivas. Sindicatos acusaran al pais ante

EE.UU. Procuraran sanciones comerciales.”!"’

“Una amenaza sin sentido. Cuatro sectores sindicales han escogido la

opcién errénea.”' 18

“Gobierno e instituciones procuran reformas. Convenciones colectivas
suben costos. Mientras en el sector privado existe la libre contratacién y

los despidos, en el sector plblico es casi imposible destituir.”''®

113 Diario La Nacion, Editorial, viernes 12 de enero del 2001.
" Diario La Nacién, El Pais, viernes 12 de enero del 2001.

"5 Diario Extra, Nacionales, Sabado 13 de enero del 2001.

18 | a Prensa Libre, Nacionales, martes 15 de enero del 2001.
"7 Diario La Nacién, Portada, martes 23 de enero del 2001,
'8 Diario La Nacién, Editorial, domingo 28 de enero del 2001.
' periédico La Repblica, 28 de mayo del 2001.
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Es claro el sentimiento de los costarricenses al haber explotado esta gran
bomba de las negociaciones colectivas. Y es que hasta la persona mas sencilla
hablaba de las posibles repercusiones que tendrian estos fallos de la Sala
Constitucional. Sin embargo, en ese momento tal vez lo que falté fue un enfoque
mas realista por medio de la prensa costarricense sobre la verdadera situacion de
cientos de trabajadores sindicalizados. Y no es para menos, la consistente politica
de negacion de los derechos sindicales de los trabajadores del Sector Publico es
un problema afiejo, no es un chispazo dentro de la legislacion nacional.

Con todo lo que conocemos hasta ahora sobre el asunto: las cuestiones
tedricas sobre la negociacién colectiva y sobre las convenciones colectivas y
sobre su marco juridico, sobre los pronunciamientos reiterativos de la
Procuraduria General de la Republica y las discusiones sobre los enfoques sobre
los que deben ser vistas las relaciones entre los servidores del Estado y la
Administracion, nos embarcamos en la tarea de analizar las resoluciones de la
Sala Constitucional al respecto.

Asimismo debemos de tener este cuestionamiento en mente: El Derecho
de Trabajo se basa en normas minimas y maximas, entonces j por qué establece
la Sala Constitucional que el Codigo de Trabajo no es aplicable para los
trabajadores que participen de la gestién piblica en materia de suscripciéon de
convenciones colectivas, pero si le son aplicables los derechos individuales del
Cddigo de Trabajo como vacaciones, aguinaldo, preaviso o cesantia? ;Por qué

se presenta esta inconsistencia?
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CAPITULO | ANALISIS DE LAS RESOLUCIONES DE LA SALA
CONSTITUCIONAL

La Sala Constitucional, enfrentada ante las presiones ejercidas por los
sindicatos a nivel nacional e internacional, se ve obligada a emitir dos resoluciones
en materia de Convenciones Colectivas de Trabajo en el Sector Publico en el dos

mil. A continuacién analizaremos con detenimiento ambas resoluciones.

Seccidon |. Resolucion 4453-2000 ~

La Resolucion 4453-2000 fue la primera resolucién emitida por la Sala
Constitucional. Analizaremos como antecedentes, résoluciones anteriores en la
materia, asi como el marco real de la situacién de Costa Rica en esos momentos.
Posteriormente pasaremos al andlisis de la sentencia constitucional, sus

disposiciones y sus votos salvados.

A) Antecedentes

Las convenciones colectivas en el sector publico, se empezaron a negociar
gradualmente en la década de los setentas. En el afio 1979 entra en vigencia la
Ley General de la Administracion Publica y a partir de ese momento la
Procuraduria General de la Republica y el Consejo de Gobierno eliminan la

posibilidad de negociar convenciones colectivas de trabajo en el sector publico,
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con la salvedad de las Universidades Publicas y las Municipalidades, que por su
autonomia especial, si podian negociarlas. También quedan vigentes las
negociadas antes de 1979 y tan s6lo se pueden prorrogar a su vencimiento o
actualizar.

Los empleados publicos empiezan a utilizar los laudos arbitrales ante la
imposibilidad de negociar. Fue entonces cuando la Sala Constitucional en 1992
declara como inconstitucional la posibilidad de utilizar los laudos arbitrales en el
sector publico. Como es tan clara la imposibilidad de los sindicatos de tener algin
medio por el cual defenderse, el Gobierno se ve presionado. A tal punto, y frente
a la imposibilidad de negociar o de someter los conflictos colectivos ante los
tribunales, por una gran presiéon sindical, se dicta en ese mismo afio el
Reglamento de Negociacion Colectiva del Sector Publico.

De acuerdo con la posicion de los sindicatqs, el Reglamento ha sido
bloqueado reiteradamente por el Gobierno, las instituciones y la Procuraduria al
grado que de todos los intentos de negociacién con ese Reglamento, ni uno sélo
ha podido aplicarse.

Ademas contamos con la Resolucion N° 3053-94'%° donde se presenta un
Recurso de amparo presentado por el Sindicato Industrial de Trabajadores
Eléctricos y Telecomunicaciones contra la Junta Administrativa del Servicio

Eléctrico de Cartago, (J.A.S.E.C.) y la Procuraduria General de la Republica.

20 sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, Resolucién No. 3054-94, de las 9H 45M
del veinticuatro de junio de mil novecientos noventa y cuatro.
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La Sala consider6 que la Procuraduria debié reconsiderar de oficio el
dictamen rendido el 12 de diciembre de 1985 y distinguir entre funcionarios publicos
y trabajadores que no patrticipan de la gestion publica de la administraciéon, porque
someterlos a todos a la prohibicién aludida contradice el fallo varias veces citado y
la garantia prevista por el articulo 62 de la Constitucion Politica, “...en el entendido
de que la determinacion de la categorfa de trabajadores que no participan de la
gestion publica de la administraciéon es cuestion de mera legalidad”.

Alli la Sala reconoce a aquellos trabajadores de la JAS.E.C. que no
participen de la gestion publica de la administracion el derecho a ocurrir a los
procedimientos de resolucién de conflictos colectivos de caracter econémico-
social.

La situacion imperante respecto de las negociaciones con el Reglamento y
la violacion sindical en el sector privado, se denunci6 a Costa Rica ante la
Organizacion Internacional de Trabajo y ante el Departamento de Comercio de los
Estados Unidos y se generdé entonces una gran presion para el pais a escala
internacional.

Con todos estos volimenes de fuerzas pesandole a Costa Rica en los
hombros, nuestros gobernantes se vieron obligados a responderle al mundo y fue
asi como la Sala Constitucional emite un trascendental voto dentro del marco
juridico costarricense, a las catorce horas cincuenta y seis minutos del veinticuatro
de mayo del dos mil, la Resolucién 04453-2000.

Esta Resolucion se dio como fruto de una Consulta judicial facultativa que

realizé la Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia, formulada mediante
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resolucion de las dieciséis horas diez minutos del once de agosto de mil
novecientos noventa y nueve, dictada dentro del expediente judicial nimero 96-
000287-213-LA, que era un juicio ordinario laboral de Eugenio Rodriguez Bolafios,
contra el Banco Nacional de Costa Rica, que se inicié en el Juzgado de Trabajo

del Segundo Circuito Judicial de San José.

Debemos tener claro que previo a la legislacion de 1992, el Sindicato de
Empleados del Banco Nacional de Costa Rica (SEBANA) habia logrado un
acuerdo con el Banco Nacional de Costa Rica. No obstante, los representantes de
SEBANA y del Banco no se pudieron poner de acuerdo en ciertas reformas que se
le querian hacer al acuerdo. El area particular de la disputa entre las partes es
acerca de las pensiones de empleados del Banco que tenian mas de 25 afios de

laborar.

La disputa fue entonces llevada a los Magistrados de la Corte de Casacion.
El 11 de agosto de 1999, la Corte dictamin6é que tenia severas dudas sobre la

legalidad de la reforma de los convenios colectivos ya existentes en el sector

publico y por lo tanto decidid consultar a la Sala Constitucional sobre la
constitucionalidad de dichas reformas, ya que a su parecer nuestra Constitucion

Politica no reconoce este tipo de negociacion dentro del sector publico.

De tal manera, la Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia al tener

ciertas dudas acerca de la “la posibilidad y legitimacion de celebrar y, efectuar
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eventuales reformas de las convenciones colectivas existentes en el sector publico

(el énfasis es del original)”, consulta directamente a la Sala Constitucional.'?'

Las consultas de la Sala Segunda se basaban en basicamente en siete

aspectos medulares, a saber:

a) “que no existe norma en el ordenamiento constitucional y legal
administrativo, que permita la concertacion de este tipo de
instrumentos colectivos, ni sus variaciones de fondo;

b) que en el proceso ordinario laboral, el actor pretende que se
apliguen ciertas disposiciones de la octava reforma a la Quinta
Convencion Colectiva, convenida entre el Banco Nacional de Costa
Rica y el Sindicato de Empleados del Banco Nacional de Costa Rica
(SEBANA);

c) que los Juzgadores de instancia consideraron que al momento
de la renuncia del Actor a su puesto, la reforma del instrumento
colectivo sefialado, no habia sido homologada por el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, ni por la Autoridad Presupuestaria, por lo
que no habia entrado en vigencia;

d) que independientemente de las razones contenidas en los
fallos, la Sala consultante estima que existen problemas, de indole y
rango constitucionales, que no les permite la aplicacion de la

convencion colectiva. De Ids articulos 191 y 192 de la Constitucion

21 SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA, Resolucion No. 4453-
2000, de las a las catorce horas cincuenta y seis minutos del veinticuatro de mayo del dos mil.



Politica se desprende que el propio constituyente quiso
expresamente diferenciar la figura del empleo publico del privado,
creando un régimen de Empleo Publico, regido por los principios del
Derecho Publico, lo que significa que los servidores publicos sélo
pueden realizar determinadas actuaciones, si estan autorizados por
una norma que los faculte para ello y sefiala la sentencia 1472-94 de
la Sala Constitucional, como precedente;

e) sefala que siguiendo ese mismo criterio, el entonces Instituto
de Desarrollo Agrario formulé una accién de inconstitucionalidad
contra los articulos 368, parrafo segundo y 521, parrafo segundo,
ambos del Coédigo de Trabajo, alegando que por la condicién
estatutaria del empleo publico, estaban prohibidas las convenciones
colectivas y el sometimiento de los diferendos a los Tribunales de
Arbitraje. La Procuraduria General de la Republica, al contestar la
audiencia conferida, aleg6é que esos procedimientos de negociacion,
infringen los articulos 167 y 180 de la Constitucion Politica;

f) la consulta transcribe la sentencia de la Sala Constitucional
No. 1696-92, que declaré la inconstitupionalidad de los articulos 368,
parte segunda y del 497 al 535 del Cédigo de Trabajo, por violacién
de los articulos 191 y 192 de la Constitucion Politica y del estudio de
este precedente jurisprudencial, infiere que la declaratoria de
inconstitucionalidad afect6 los arreglos directos y conciliaciones, pero

omitié pronunciamiento sobre las convenciones colectivas, aunque
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se habia solicitado expresamente. Pero deduce la consulta, que si la

inconstitucionalidad de los laudos arbitrales, de los arreglos directos

y las conciliaciones dentro del empleo piblico, fue por falta de norma

que autorice esos procedimientos en la Administracion Publica, lo

mismo debe ocurrir en las convenciones colectivas. La limitacion

surge, ademas de las normas constitucionales, de la aplicaciéon de

los principios de legalidad y de reserva de ley;
g) que el articulo 62 constitucional indica que tienen fuerza de ley las
convenciones colectivas de trabajo que, con arreglo a la ley, se concierten y ello
implica que para los servidores del Estado, debe existir una norma que les permita
tal actividad; por otro lado, el articulo 56 sefala que todo patrono particular, tiene
la obligacién de celebrar convenciones colectivas; interpretando esta norma, la
otrora Sala de Casacién, en sentencia No. 58 de las 15:10 horas del 20 de julio de
1951, indicé que el término "particular" se refiere a los patronos que no sean el
Estado ni sus instituciones... Luego, al entrar en vigencia la Ley General de la
Administracién Puablica, cuyo articulo 112 dispone que el Derecho administrativo
regula las relaciones de los servidores publicos, la Procuraduria General de la
Repiblica se pronuncié en el sentido de' que el Estado no puede celebrar
convenciones colectivas y el Consejo de Gobierno, emiti6 una directriz en ese
sentido en octubre de 1979, pero que luego fue adicionada por otra, en el sentido
que al vencimiento, las convenciones colectivas que estaban vigentes, podian ser
prorrogadas... la Corte Suprema de Justicia, la que dijo que se podian celebrar

convenciones colectivas, siempre y cuando, no dejaran sin efecto articulos del
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Estatuto del Servicio Civil ni disposiciones de la Ley de Creacioén de la Autoridad
Presupuestaria. Después, la Sala Constitucional emitié el voto No. 1696-92 y a
partir de ese momento, las convenciones colectivas que no se refieran a los
obreros trabajadores o a los empleados que no participan en la gestion pablica de
la administracién, son inconstitucionales, porque no existe disposicién normativa
alguna, ni principio constitucional o legal, que les permita a los servidores publicos

hacerlo.”

B) Disposiciones de la Sentencia

Como pudimos notar las dudas de la Sala Segunda son las mismas que se
han tenido por muchisimos afos, pero que la Sala Constitucional no ha podido
evacuar, no obstante las multiples resoluciones en la misma materia y nuestro
juicio de que existe suficiente criterio para justificar plenamente las convenciones

colectivas en las administraciones publicas.

La Sala Segunda consideraba que en Costa Rica no existia un verdadero
fundamento normativo para la suscripcion de Convenciones Colectivas dentro del
Sector Publico, con base en el principio de legalidad imperante en Costa Rica (Art.
11 de la Constitucién Politica y 11 de la L.G.A.P). Ademas razonaba que del
analisis de los articulos 191 y 192 de nuestra Constitucion Politica se desprende

que lo que se pretendia era otorgarle a los funcionarios publicos un régimen
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especial, llamado estatutario, con el fin de regular sus relaciones con el Estado, lo
que resulta en la utilizacion de los parametros del Derecho Publico.

La Sala Constitucional le confiere audiencia a la Procuraduria General de la
Republica para que se pronuncie sobre el asunto, por medio de la resolucién de
las dieciséis horas veinte minutos del treinta de agosto de mil novecientos noventa
y nueve. También solicita audiencia en el asunto el Sindicato de Empleados del
Banco Nacional de Costa Rica, pero en calidad de parte en la consulta. La Sala,
por medio de su Presidente admite su peticion de manera positiva.

La Procuraduria General entonces se pronuncia en el asunto, indicando en
primera instancia, que las directrices vigentes emitidas por el Poder Ejecutivo
sobre la materia, son las que corresponden a la Sesion Ordinaria del Consejo de
Gobierno del 22 de octubre de 1986. Dicha directriz autoriza no solo prérrogas,
sino también a poder modificar las convenciones colectivas existentes. Ademas
aclara que cubre tanto a los servidores publicos regidos por normas y principios de
Derecho publico como a personal con una relacion de naturaleza laboral, segin
la diferencia que se hace en los articulos 111 y 112 de la Ley General de la
Administracién Publica.

En cuanto a la consulta en si de la Sala Segunda, la Procuraduria no esta
de acuerdo con todos los términos que estipulan. Primero, considera la
Procuraduria que la “generalidad del personal del Banco Nacional de Costa Rica
no califica como servidor publico, por lo que, en los términos de la sentencia de la
Sala Constitucional No. 1696-92, se pueden dar procedimientos de arbitraje, pero

con ciertas limitaciones, como que no puedan dispensarse 0 excepcionarse leyes.”
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En segunda instancia establece la Procuraduria que se hace caso omiso a la
sentencia No. 3053-94 de las 9:45 horas del 24 de junio de 1994, en la que se
analiz6 la constitucionalidad de las convenciones colectivas en el sector publico.

Posteriormente a la Sentencia 3053-94, la Sala Constitucional tuvo por
extendidos los efectos a las convenciones colectivas del sector publico y en
sintesis, de acuerdo con la Procuraduria General se dan dos posiciones, segun
sea la naturaleza de la relaciéon (publica o laboral) del organismo de que se trate,
asi:

1) la situacion de los servidores publicos es incompatible con el
instituto del laudo arbitral y para las convenciones colectivas, en
virtud de lo dispuesto en los articulos 191 y 192 de la Constitucién
Politica y segun la opinién oficial de esa Procuraduria plasmada en
el dictamen C-161-98 de 10 de agosto de 1998, en el que se
concluye que en relacién con este personal, la tnica modalidad de
negociacién juridicamente factible, es la establecida en el llamado
“Reglamento de Negociacién Colectiva para los Servidores Publicos”
(Acuerdo del Consejo de Gobiemo de la Sesién Ordinaria No. 25 de
6 de octubre de 1992 (...) Se expresa luego que los fallos de esa
Sala "...lo que desautonzaron para el caso de los servidores
publicos, fue Unicamente la negociacién de las condiciones de
empleo mediante el instrumento denominado Convencién Colectiva
de Trabajo, que regula el citado Capitulo Tercero de nuestro Cédigo.
De modo que no existe impedimento juridico alguno para que la
modalidad especial de negociacion para el sector publico
denominada "convenio" (articulo 8 in fine del citado cuerpo
reglamentario) puede ser utilizada en la practica. Lo anterior, desde
luego, en el entendido de que las negociaciones que se pretendan
realizar se ajusten en un todo a las previsiones del Reglamento,
basicamente en cuanto a los extremos que pueden ser objeto de
negociacién... asi como al sometimiento de lo convenido en la
Comisién de control a que se ha hecho referencia." Igualmente,
sefiala la Procuraduria, su criterio ha sido el de que no proceden las
convenciones colectivas en las Municipalidades, por las mismas
Jazones expresadas (ver dictamen C-044-99 de 22 de febrero de
1999). En conclusion, ya no son posibles en instituciones donde
existe un régimen de empleo de naturaleza publica, las prérrogas o
modificaciones de las convenciones colectivas;
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2) sobre la situacién de quienes no son servidores publicos porque

no participan en la gestion puablica, a juicio de la Procuraduria

(dictamen C-260-98 de 3 de diciembre de 1998), en instituciones con

régimen de empleo de naturaleza laboral (no puablica), de acuerdo

con los criterios vertidos por la Sala Constitucional y la doctrina de

interés, si es factible negociar colectivamente las condiciones de

empleo, pero no en forma ilimitada, puesto que como se ha dicho, no

pueden dispensarse o0 excepcionarse leyes, reglamentos o

directrices gubernamentales vigentes.”

La posicion de la Procuraduria como lo estudiamos en apartados anteriores
ha sido la misma. La negacion de la posibilidad de negociar colectivamente se ha
mantenido, eliminando totaimente la posibilidad del arbitraje como medio de
resolucién de conflictos y la virtual eliminacién de las convenciones colectivas de
trabajo. Hasta este momento la Procuraduria establece que ciertos servidores
pueden utilizar el Reglamento para hacer “convenios” —con grandes comillas-, ya
que lo que se pretende con este Reglamento no es mas que una burla para las
pretensiones reales que tuviera un sindicato de trabajadores. Ademas establece
muy claramente que ya no son posibles en instituciones donde existe un régimen
de empleo de naturaleza publica, las prérrogas o modificaciones de las
convenciones colectivas.

Ahora bien, para los trabajadores que no sean considerados servidores
pablicos, por no participar en la gestion pablica se dice que tampoco pueden
negociar libremente sus convenciones colectivas de trabajo, ya que no pueden

dispensarse o excepcionarse leyes, reglamentos o directrices gubernamentales

vigentes.
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Pasamos ahora a estudiar los alegatos planteados por SEBANA. Ellos
trataron de probar por medio de tres secciones los argumentos necesarios para
establecer el fundamento juridico de las convenciones colectivas en el sector
publico. Las tres secciones fueron desarrolladas de la siguiente manera:

En primera instancia trata de probar la legalidad y constitucionalidad de las
convenciones colectivas estableciendo que,

“La convencién colectiva de trabajo es un derecho social
consagrado en la Constitucion Politica, sin distingo de ninguna
especie. Comienza por afimar que los derechos y garantias sociales
estan conformados por derechos individuales y colectivos, que en su
conjunto aspiran a lograr una mejor distribucion de la riqueza
nacional y alcanzar los valores de justicia social, principios
contenidos en los artfculos 50 y 74 constitucionales; que la libertad
sindical es consustancial a todo régimen democrético y en doctrina
se considera que constituye un género, que comprende ademas de
la garantia de asociacién, el derecho de actividad sindical, que se
concreta en el derecho de negociacién colectiva y las medidas de
autotutela del colectivo laboral; es decir, que la libertad que se les
reconoce a los trabajadores para sindicalizarse, est4
indisolublemente ligada al derecho de negociacion o contratacién
colectiva. Afirna que la convencién colectiva es el instrumento, que
procura la realizacién del objetivo constitucional, que se encomienda
a las organizaciones sindicales en el articulo 60 de la Constitucién
Politica y que esta norma no hace distingo alguno en funcién de la
naturaleza juridica de la relacion... Consecuentemente, el articulo 62
constitucional cumple la exigencia del principio de legalidad y la
negacién del derecho, implica un ftrato discriminatorio, contrario al
principio de igualdad; por otro lado, los principios de Estado de
Derecho y Democrético, apoyan el reconocimiento del derecho a
favor de los servidores publicos.” Por uitimo, afima que el
constituyente no tuvo en mente suprimir las garantfas sociales de los
servidores publicos —salvo el tema de la huelga-.”

El sindicato continda estableciendo que las negociaciones colectivas,
incluyendo las del sector publico, estan reconocidas en los principales convenios

sobre la materia de la O.1.T., convenio Nos. 87, 98, 135, 151y 154.
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El sindicato establece que los convenios 87 y 98 ya estan ratificados por
Costa Rica y por ello, tienen el rango jerarquico que estipula el articulo 7
constitucional. Por otro lado explica que tenemos el Convenio 151 que todavia no
ha sido ratificado, pero no obstante, tiene valor de fuente supletoria con base en lo
establecido en el articulo 15 del Codigo de Trabajo. Por todas estas razones
concluye que en nuestro ordenamiento juridico, “los Unicos que no tendrian
derecho a celebrar convenciones colectivas serian los funcionarios publicos
(strictu sensu), comprendidos en el inciso 2 del articulo 1 del Convenio 151,
vinculados por una relacién organica con la Administracion”

La exposiciéon de los motivos de la legalidad se extiende, ésta vez tratando
de explicar el régimen juridico laboral aplicable a los empleados de los bancos
comerciales del Estado. Al respecto considera el sindicato que la distincion que
hace la Ley General de la Administracion Pudblica, entre servidores publicos y
privados. Después de un analisis llega a la conclusién que “la naturaleza de la
relacién de los servidores del Banco Nacional de Costa Rica es laboral y por ello;
regulada por el Cédigo de Trabajo y por ello, pueden celebrar convenciones
colectivas de trabajo” Finalmente, el sindicato le solicita a la Sala que declare la
validez y constitucionalidad de las convenciones colectivas suscritas en el sector
publico.

Es interesante observar que la mayoria de los sindicatos mas fuertes de
nuestro pais se unieron a esta lucha presentando sus escritos ante la Sala
Constitucional. Fue asi como se recibieron escritos del Sindicato de Trabajadores

del Banco Popular y de Desarrollo Comunal, de la Union de Personal del Instituto
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Nacional de Seguros y del Sindicato de Trabajadores Petroleros, Quimicos y
Afines, del Sindicato de Empleados de la Universidad de Costa Rica y su
representante como Coordinador de la Federacion de Trabajadores de la
Educacion Superior, del Sindicato de Empleados del Consejo Nacional de
Produccion, del Sindicato de Trabajadores de la Universidad Nacional, todos ellos
refiriéendose al tema, asi como escritos de apoyo de los trabajadores del Banco
Nacional de Costa Rica. No obstante, que los sindicatos hayan presentado sus
escritos refiriéndose al tema, la Sala Constitucional no se puede pronunciar al
respecto, por lo especial del proceso de consulta. Es asi como el proceso quedd
limitado a las partes en consulta, es decir al Sindicato de Empleados del Banco
Nacional, ya que es el ente sindical que firmé la convencion colectiva que es el
fundamento de este proceso.

Entrando en lo dispuesto por la Sala, tenemos que se refiere a distintos
votos anteriores de {a resolucion en estudio, pero que tiene relacién con la misma
materia. Uno de los votos mas importantes en esta materia es el 1696-92 de las
quince horas treinta minutos del veintitrés de agosto de mil noveclentos noventa y
dos, de la misma Sala Constitucional. En esta resolucién se analiz6 el tema de la
incorporacion del régimen estatutario para los servidores del Estado, por Ila
Asamblea Nacional Constituyente de 1949.

Los fundamentos juridicos expuestos por la Sala Constitucional, que
finalmente terminaron en la eliminacion de los procedimientos de resolucién de los
conflictos colectivos en el sector publico, pueden resumirse en las siguientes

consideraciones:
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“Primero: La disposicion contenida en la frase segunda del
articulo 368 del Cédigo Laboral, ya citado, fue redactada con base
en la Constituciéon Politica de 1871 y no en la de 1949, por lo que su
contenido obvia lo dispuesto por el constituyente del afio 49.

Segundo: El legislador pretendié, mediante la creacién del
Estatuto del Servicio Civil y el Titulo XV de la Constitucién Politica,
reglamentar expresamente las condiciones en que debia prestarse el
servicio publico, sin tener que recurrir a procedimientos establecidos
en otros cuerpos normativos para dilucidar las controversias entre el
servidor y el Estado. En virtud de ello, se creé un régimen especial e
independiente capaz de regular todo lo relativo al funcionario publico,
excluyéndose asi las disposiciones del Cédigo de Trabajo en cuanto
al empleado publico se refiere.

Tercero: La aplicacion de los procedimientos de arbitraje, de
arreglo directo y de conciliacién judicial a los funcionarios de la
Administracion Puablica con régimen de empleo publico, violenta el
principio de legalidad, por cuanto no existe una disposicion expresa
en el Estatuto de Servicio Civil — Unico cuerpo normativo capaz de
regularlo, dado el caracter estatutario de la relacion — que permita al
Estado y al servidor someterse a estos procedirhientos de resolucion

de los conflictos colectivos de caracter econémico social.”'?2

122 AVILA GONZALEZ (Jenny Maria) y otro, Influencia de la Jurisprudencia de la Sala
Constitucional en el Derecho de Trabajo Costarricense: octubre de 1989 a mayo de 1993. Tesis
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La Sala Constitucional centraliza su fundamento en la “interpretacién” que
hace del contenido de las actas de la Constituyente del 49 en torno a la creacion
del Régimen del Servicio Civil y de su Estatuto. La Sala declara contraria a la
Constitucién Politica la frase segunda del articulo 368 y los articulos 497 a 535 del
Caédigo de Trabajo, basada en una mera interpretacion del espfritu del legislador,
que omite mencién alguna respecto de los procedimientos que hoy la Sala
considera inaplicables. En este caso, no se trata de interpretar una norma, sino
de interpretar el espiritu de la norma lo que indudablemente resulta muy ambiguo
y subjetivo. El problema radica en que todo lo que la Sala interprete tiene fuerza
vinculante “erga omnes” salvo para ella misma, lo cual le da a la interpretacion el
caracter definitivo y obligatorio, sin poder recurrirla posteriormente.

Basicamente lo impuesto por la Sala Constitucional significa que los
funcionarios del Estado no podran hacer uso de los procedimientos arbitrales, de
conciliacion judicial y de arreglo directo que establecen las normas declaradas
inconstitucionales, es decir son nulos los laudos en el sector publico. Al mismo
tiempo, la sentencia deja una laguna en cuanto a las negociaciones colectivas
dentro del sector publico. Los sindicatos y los derhés juristas nacionales quedan
todavia con la duda acerca de la constitucionalidad de dicho instrumento legal. Es
asi como la sentencia en estudio tiene que ver directamente con este tema.

Otra sentencia que es estudiada por el Sindicato y mencionada por la Sala

Constitucional, es la sentencia No. 3854-92 de las quince horas cuarenta y dos

para optar por el Grado de Licenciados en Derecho de la Facultad de Derecho de la Universidad
de Costa Rica, 1994, pp.134 —135.



130

minutos del dos de diciembre de mil novecientos noventa y dos. El sindicato la
menciond en cuanto la sentencia se referia a la normativa y principios legales que
le otorgan a las convenciones colectivas de trabajo fuerza de ley en nuestro pais.

La sentencia resolvia un recurso de amparo en un caso donde se
cuestionaban las disposiciones de una convencién colectiva, contra la exclusién
que se hizo de ciertos funcionarios y servidores, en razén de su especial
vinculacién con el ente publico.

Como fue establecido anteriormente, ni en esta resolucién ni en ninguna
otra la Sala Constitucional se ha referido directamente el tema de la
constitucionalidad o inconstitucionalidad de las convenciones colectivas dentro del
sector publico. No es hasta en este momento que nuestra Sala Constitucional se
vio obligada a disponer sobre este tema.

Por otro lado tenemos la Sentencia No. 3053-94 de las nueve horas con
cuarenta y cinco minutos del veinticuatro de junio de mil novecientos noventa y
cuatro. La Procuraduria fue la que mencion6é este voto de la Sala, pues esta
sentencia se refiere de nuevo al tema de los laudos arbitrales en el sector publico
y ademas tiene una resefia de las convenciones colectivas de trabajo.

Esta sentencia responde a un recurso de amparo y en esa ocasion la Sala
establécié que los obreros, trabajadores o empleados que no participan de la
gestion publica de la administracion pueden acudir a los procedimientos de
resolucion de los conflictos colectivos de caracter econdmico y social previstos en

los articulos 497 y siguientes del Cédigo de Trabajo.
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Ademas vuelve al tema del régimen aplicable a los servidores publicos, los
cuales considera como “quienes prestan servicios a la administracién o a nombre
y por cuenta de esta, como parte de su organizacién, en virtud de un acto valido y
eficaz de investidura.”'?®> Asimismo se refiere al mencionado articulo 111 inciso 3
de L.G.A.P., estableciendo que dichos trabajadores se regiran por el derecho
laboral o mercantil, segln los casos.

Continuamos con la resolucién en la parte que nos interesa diciendo que
hay que “distinguir entre funcionarios publicos y trabajadores que no participan de
la gestién publica de la administracién, porque someterios a todos a la prohibicién
aludida contradice el fallo varias veces citado y la garantia prevista por el articulo
62 de la Constitucién Politica, obviamente en el entendido de que la determinacién
de la categoria de trabajadores que no participan de la gestion publica de la
administracién es cuestion de mera legalidad...”?*

Fue asi como la Sala se manifestd en torno a las convenciones colectivas
de trabajo en el sector publico.

’Dentiv de la sentencia 4453-2000, resolucidn en cstudio, la Sala
Constitucional se refiere a varios pronunciamientos de la Procuraduria General de
la Republica. En primera instancia se reﬁgre al dictamen C-161-98 de 10 de
agosto de 1998. En este caso, como lo estudiamos en dictAmenes anteriores, la

posicién de la Procuraduria se mantiene firme, impidiendo la negociacién colectiva

'2 SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA, Resolucién No. 3053-94 de
las nueve horas con cuarenta y cinco minutos del veinticuatro de junio de mil novecientos noventa

Y cuatro.
2 1bfd.



132

en el sector publico, salvo en los casos en que se trate de trabajadores, obreros y
empleados, que no participen en la gestion publica de la Administracién. La
Procuraduria se fundamenta en la resolucién 3053-94, que resulta vinculante “erga
omnes”. Asimismo se agrega que es posible la aplicacion del Reglamento de
Negociacion Colectiva para los Servidores Publicos, aprobado por Acuerdo del
Consejo de Gobiemno, en Sesion Ordinaria No. 25 de 6 de octubre de 1992,
publicado en La Gaceta No. 45 de 5 de marzo de 1993, en la medida en que se
deben observar restricciones que no tiene el régimen privado, como aspectos que
tengan incidencia sobre los presupuestos de los entes publicos y todo ello sujeto
a un control superior, en razén de que no fue afectado por los pronunciamientos
de la Sala Constitucional. Vuelven las restricciones. Se les dice a los sindicatos
que pueden “negociar’ utilizando el Reglamento, pero que no pueden negociar
cuestiones vitales, como lo es el salario.

Por otro lado, se hace referencia al Dictamen C-260-98 de 3 de diciembre
de 1998. Este caso fue interpuesto por la duda ante la clase o categoria que
JAPDEVA tenia dentro del aparato estatal, ademas se preguntaba cuales son los
érganos de la Administraciéon Piblica Descentralizada que participan en la gestion
publica y como se define el funcionario que esta cubierto por una convencion
colectiva. Es asi como se dictamina que JAPDEVA "es un ente auténomo del

Estado, con caracter de empresa de utilidad ptblica, ubicada, segun la doctrina



133

nacional, dentro de las empresas - ente publico, que desarrolla como actividad
exclusiva o principal la de empresa. Es el ente publico econémico".'?®

Asimismo dentro del dictamen se quiere definir cuales administraciones
estan sujetas al régimen publico y cuales no, de quién participa en la gestion
publica de la administracion y quién no lo hace. En sus conclusiones sefiala que la
jurisprudencia de esta Sala se permiten los laudos y las convenciones colectivas
en las empresas del Estado, lo que resulta reforzado y complementado por los
articulos 111 y 112 antes citados, pero advirtiendo, eso si, que la posibilidad de
negociacion no puede ser irrestricta, debiendo respetarse, por ejemplo, las
limitaciones que se exigen para armonizar el gasto publico con la disponibilidad
presupuestaria y que no pueden dispensarse o excepcionarse leyes, reglamentos
o directrices gubernamentales vigentes.

Continuamos con el andlisis del dictamen C-044-99 de 22 de febrero de
1999. Se trata del caso especifico de unas clausulas que fue incorporadas en
cierto momento pero que no fueron homologadas después, también se conoce de
la procedencia de las convenciones colectivas. Es claro que en primera instancia
se debe examinar la naturaleza del servicio que presta la persona fisica, a efecto
de establecer si participa o no en la gestion publica; a partir de esa ubicacion se
deslindan los campos juridicos de las relaciones entre los trabajadores y el Estado

para esos efectos, de manera que si la relacion es estatutaria, estara sujeta al

Derecho Publico y en el caso contrario, se regulara por el Derecho Laboral.

1PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA, Dictamen C-260-98 de 3 de diciembre de
1998
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La Procuraduria ha mantenido su posicibn a lo largo de todos los
dictdmenes que ha desarrollado, es asi como termina su opinion estableciendo
que,

"...no existe fundamento juridico para celebrar, a futuro,

convenciones colectivas en el sector pablico (con la excepcién hecha

en relaciéon con obreros o trabajadores de empresas o servicios

econbmicos del Estado)".

En seguida la Sala desea evacuar los alegatos presentados por SEBANA,
en su escrito, en lo que concierne a los acuerdos internacionales que nuestro pais
tiene con la Organizacion Internacional de Trabajo. Para los fines de los
sindicatos, es decir lograr la constitucionalidad de las convenciones colectivas
resulta vital que la Sala se pronuncie en torno a esta materia, ya que es claro que
los gobiernos de Costa Rica han hecho caso omiso a la legislacién de indole
internacional.

Los convenios internacionales 87, 98, 151 y 154 seran analizados a
profundidad en los apartados siguientes, no obstante para poder continuar con el
analisis de la sentencia 4453-2000 tenemos que referirnos brevemente a ellos.

Empezamos entonces por el Convenio No. 87, "relativo a la libertad sindical
y a la proteccion del derecho de sindicacién”.'”® Sobre su contenido y para los
efectos del tema en andlisis, sefala el sindicato SEBANA, que contiene cuatro

garantias y dos clausulas de saivaguardia, que por su orden son:

126 Este convenio fue adoptado en la Trigésima Primera Reunion celebrada en la Ciudad de San
Francisco, del 17 de junio al 10 de julio de 1948; entr6 en vigor el 4 de julio de 1950; fue aprobado
en Costa Rica por la Ley 2561 de 11 de mayo de 1960.
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e el derecho de los trabajadores y empleadores para constituir
organizaciones sindicales, asi como afiliarse a ellas (articulo 2);

e autonomia politica, estatutaria, administrativa y programatica y el deber
de las autoridades publicas de abstenerse de toda intervencion que tienda a limitar
este derecho o a entorpecer su ejercicio legal (articulo 3);

e |a proteccion especial de las organizaciones sindicales, frente a la
disolucién o suspension administrativa, que queda prohibida (articulo 4);

¢ el libre derecho de las asociaciones sindicales de constituir y de afiliarse
a federaciones y confederaciones y a organismos internacionales de trabajadores
y de empleadores (articulo 5);

e |a primera clausula de salvaguardia es la contenida en el articulo 7, en
virtud de la cual, no se puede condicionar, de ninguna forma, el ejercicio de los
derechos contenidos en los articulos 2, 3y 4;

e y la segunda, que regula las medidas que pueda tomar la legislacién
local en defensa del orden publico y la legalidad (relaciéon de los articulos 8, 10 y
11).

El argumento con el que se defiende la Sala es que dentro de todo el
articulado del Convenio no se trata directamente el tema de las convenciones
colectivas en el sector publico, por lo que en realidad no tiene nada que ver con el

objeto de esta consuita.
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Continuamos con el Convenio No. 98 "relativo a la aplicacion de los
principios del derecho de sindicacién y de negociacion colectiva”.'?’

SEBANA alude expresamente a los articulos 5 y 6, para indicar que en el
primero se establece el principio general que remite a la legislaciéon nacional de
cada Estado, en lo que se refiere a la aplicacién del convenio a las fuerzas
armadas y policia, clausula que también esta contenida en el convenio anterior; y
aludiendo al articulo siguiente, que literalmente dispone "El presente convenio no
trata de la situacion de los funcionarios publicos en la administracion del Estado y
no debera interpretarse, en modo alguno, en menoscabo de sus derechos o de su
estatuto”". SEBANA entiende que la OIT al examinar el articulo 6 del Convenio, le
da un alcance restringido a la limitaciéon, para conducir a la interpretacion de la
necesidad de diferenciar entre funcionarios que cumplen actividades propias de la
administracion del Estado, de los demas empleados del gobierno, para concluir
que la restriccion " (...) solo afectaria a aquellos funcionarios publicos o jerarcas
que representan la Administracién del Estado y sus instituciones y que actian
como 6rganos de poder de esas administraciones, en virtud de la relacién
organica que los liga a la Administracion”.

Seguiremos con el Convenio No. 135 "relativo a la proteccion y facilidades

w 128

que deben otorgarse a los representantes de los trabajadores en la empresa".

Este convenio esta disefiado para darle a los representantes sindicales de

127 Dicho convenio fue adoptado en la Trigésima Segunda Reunion, celebrada en Ginebra, el 8 de
junio de 1949; entr6 en vigor el 18 de julio de 1951; fue aprobado, también, por la Ley No. 2561 de
11 de mayo de 1960.

128 Este convenio fue adoptado en la Quincuagésima Sexta Reunion, celebrada en Ginebra del 2 al
23 de junio de 1971 y fue aprobado por Ley 5968 del 9 de noviembre de 1976.
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proteccion eficaz contra todo acto que pueda perjudicarlos en el ejercicio de esa
representacion, siempre y cuando actien conforme con las leyes, contratos
colectivos u otros acuerdos comunes en vigor (Art. 1). Es importante mencionar
este convenio, ya que se puede afirmar que no permitir las convenciones
colectivas en el sector publico, implica una manera de obstaculizar el libre ejercicio
de la representacion sindical.

Dos de los convenios mas importantes de las regulaciones realizadas por la
O.L.T. son los convenios internacionales No. 151 y 164, que tratan directamente el
tema en cuestion. El Convenio No. 151 "sobre la proteccién del derecho del
sindicacion y los procedimientos para determinar las condiciones de empleo en la
administracion pablica".'?

Con base en este Convenio y en la doctrina laboral, la Sala Constitucional
llegbé a las siguientes conclusiones:

a) que el derecho colectivo del trabajo, encuentra su ratio legis en la
necesidad del trabajador de agruparse, para contrarrestar la inferioridad en que se
encuentra frente al patrono y por ello es que su base juridica se encuentra en el
derecho de asociacién y mas especificamente, en el de sindicacion;

b) que en esta rama del Derecho son vitales dos instituciones: los

convenios colectivos de trabajo y los conflictos colectivos;

'2% E| convenio 151 fue adoptado en la Sexagésima Cuarta Reunién, celebrada en Ginebra del 7 al
28 de junio de 1978; no ha sido aprobado por la Asamblea Legislativa y en consecuencia, no ha
sido ratificado por Costa Rica.
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c) que el derecho colectivo del Trabajo, es materia innovadora en la
historia de las reivindicaciones sociales y se estructura como institucién de
relevancia internacional, a partir de los convenios de la OIT de 1948 y 1949;

d) que en el sentido de la evolucién en el tiempo de las instituciones
juridicas, y como es principio general del derecho colectivo del trabajo, el derecho
de negociacién colectiva no es aplicable al universo de los empleados publicos,
por lo que se ha hecho necesario elevar a la categoria de norma internacional el
contenido del Convenio No. 151 de la Organizacion Internacional del Trabajo.

Y es que el convenio No. 1561 de lo que trata es de aplicar la negociacion a
todos los miembros de la Administracion, pero con la salvedad de que la
legislacion nacional especifique a cuales funcionarios de alto nivel no les
corresponde. Ademas establece que los conflictos por motivo de las condiciones
de empleo se deben de ventilar por medio de la negociacion entre las partes o por
medio de procedimieritos independientes e imparciales, como la mediacién, la
conciliacién y el arbitraje. Ademas, establece claramente que los empleados
publicos, gozan de los derechos civiles y politicos para el ejercicio normal de la
libertad sindical, a reserva solamente de las obligaciones que se deriven de su
condicion y de la naturaleza de sus funcioneg.

La ratificacion inmediata de los convenios 151 y 154 de la O.I.T es lo que
necesita Costa Rica para poder terminar estas dudas en tomo a las convenciones
colectivas de trabajo. Sin embargo, la Sala en realidad no dice nada respecto de
la jerarquia de leyes o en la supletoriedad de los convenios internacionales que

predica el Cédigo de Trabajo, sino simplemente dice:
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“En sintesis: los cuatro Convenios de la OIT que se han citado, son

los documentos intemacionales de mayor relevancia y que enmarcan

el entomo juridico de las convenciones colectivas como uno de los

instrumentos del Derecho Colectivo del Trabajo.”

Con esta escueta respuesta termina la Sala Constitucional una de las
partes mas importantes de esta Consulta judicial. Consideramos que el tema
debi6 ser abordado con mayor franqueza por parte de los sefiores Magistrados, lo
que debieron reconocer la importancia de tener estos convenios ratificados para
nuestro pais. Tal vez lo correcto debié haber sido recomendar, dentro de la
redaccion del voto, que el Poder Ejecutivo tomara todas las medidas necesarias
para su respectiva ratificacion.

Ademas es preocupante pensar que la Sala advierta la importancia de la
ratificacion del Convenio 151, pero que exprese que no es posible ratificarlo sin
que previamente se haga un examen de los articulos 191 y 192 de la Carta
Magna, por su evidente incompatibilidad.

La resolucion continla haciendo un esbozo de la doctrina sobre la
convenciones colectivas en el sector publico. Empieza por establecer que las
instituciones principales del derecho colectivo de trabajo son:

e las asociaciones profesionales (derecho sindical),
e los convenios colectivos de trabajo y
¢ los conflictos colectivos.

Para poder iniciar con la valoracién constitucional de las convenciones

colectivas, estima la Sala que se deben tener a plena vista los siguientes puntos
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que la doctrina del Derecho Constitucional ha elaborado consistentemente sobre
su funcién contralora:

“a) la Constitucién, desde el punto de vista formal, esté
integrada por un conjunto o complejo normativo, que obliga a que
sus disposiciones se interpreten en forma coordinada, como parte de
un sistema juridico totalmente cohesionado; es decir, las normas
deben considerarse en su conjunto y no individualmente; b) en el
gjercicio de la competencia del control constitucional estéa siempre
presente el principio de la supremacia constitucional; la Constitucién
es la norma suprema en la que se funda todo el orden juridico y
politico del Estado; c¢) la Constitucién contiene, expresa o
tacitamente, una serie de principios, algunos de ellos llamados
generales del Derecho constitucional, que propagan su luz a toda la
estructura juridica del Estado;, d) la Constitucién contiene o
presupone valores fundamentales; e) las normas constitucionales se
consideran dentro de los fines, valores y principios del Estado, de
manera que suelen tener generalidad y apertura como para habilitar
opciones y realizaciones diversas, lo que equivale afirnar que se
pueden considerar varias soluciones, aunque no todas ellas
compatibles con el Derecho de la Constitucién.”

Con base en estos antecedentes y con el estudio de los acuerdos de la

O.1.T., de la jurisprudencia administrativa y demas puntos, la Sala Constitucional

arribé a las siguientes premisas de la sentencia:

Primera: La Sala admite la trilogia del derecho colectivo laboral que
estudiamos anteriormente, asimismo reconoce que ellos obedecen a la necesidad
que tienen los trabajadores de agruparse con el fin de minimizar la situacion de
inferioridad que tienen frente a sus patronos y a la Iegi‘slacién por la que se tienen
que regir. No obstante, lo anterior mantiene la posicién establecida en la
resoluciéon 1696-92, en el tanto se tenia la intencion de incluir una "concepcion

constitucional de un régimen laboral publico, exclusivo para los servidores del
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Estado, a fin de regular y dirimir las diversas situaciones que afectan esa relacion
(el énfasis es del original)', cuyas bases primordiales se encuentran en los
articulos 191 y 192 de la Constitucion Politica. Establece que la remision a la
sentencia anterior se hace con la finalidad de que esté claro entonces que existen
dos tipos de regimenes, el que se fundamenta en el Derecho Publico y el que se
regula por el Cédigo de Trabajo.

Segunda's\ se establece que la relacién entre el Estado y los servidores
publicos se denomina de empleo publico o estatutaria y que por lo tanto sera
regida por el Derecho Publico. Establece que ante esta situacién no es posible
que hablemos de una relacion de igualdad, ya que la Administracion representa un
interés general, por la necesidad de la continuidad en la prestacion de los servicios
publicos y por las limitaciones que se imponen en las regulaciones
presupuestarias. Con base en esta conclusién establece la Sala que “...no se
pueda reconocer la posibilidad de la negociacién colectiva en el sector publico,
pues la sola idea de la negociacion, como medio idoneo para revisar y aprobar las
condiciones del empleo publico, riie con los postulados esenciales de la
organizacién del Estado, que en este campo se introdujeron en los articulos 191 y
192 constitucionales”. Es aqui donde la Sala Consﬁtucional coarta cualquier
posibilidad de negociaciéon colectiva que pudieran tener las organizaciones de
trabajadores del Sector Publico.

Tercera: la Sala hace un recuento de todas las veces que se ha restringido
el derecho de los trabajadores del Sector Publico. Asi, se tiene que la

imposibilidad juridica de la negociacion colectiva en el sector publico, fue
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declarada por la sentencia de la Sala de Casacién No. 58 de las 15:00 horas del
20 de julio de 1951. En mayo de 1953 y diciembre de 1954, se promulgaron el
Estatuto del Servicio Civil y su Reglamento y en interpretacién de sus contenidos —
constitucionales y legales- la Procuraduria General de la Republica sostuvo la
tesis de la imposibilidad juridica de la negociacién colectiva en forma reiterada.
Posteriormente, en 1979 entr6 en vigencia la L.G.A.P. en la que se establece, con
toda claridad, que el Derecho Administrativo se aplica a las relaciones de servicio
entre el Estado y sus servidores, excluyendo de la relacién la legislacién laboral, a
la que solo pueden acudir los servidores que no participan en la gestién publica.
En 1980 el Consejo de Gobierno prohibi6, por la via de la directriz, que se
celebraran convenciones colectivas en el sector piblico; luego en 1986, autorizd
un mecanismo de aprobacion de prérrogas a las convenciones colectivas
anteriores a la Ley General de la Administracién Publica, que después, en 1992,
se transforma en el llamado Reglamento de Negociacidon Colectiva de los
Servidores Publicos. Por ultimo, en la sentencia No. 1696-92 de esta Sala, se
declar6 la inconstitucionalidad de los mecanismos del arreglo directo, la
conciliacién y el arbitraje.

Cuarta: La Sala establece en este punto las dos clases de obreros que
considera forman la Administracion Publica. En primera instancia considera que
estan imposibilitados para negociar colectivamente funcionarios publicos quienes
prestan servicios a la Administracion a nombre y por cuenta de esta, como parte
de su organizacion, en virtud de un acto valido y eficaz de investidura, con entera

independencia del caracter imperativo, representativo, remunerado, permanente o
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publico de la actividad respectiva.’® Por otro lado, considera que el ofro tipo de
funcionario es el que no esta sujeto al régimen de empleo publico y esta facultado
para negociar colectivamente. Entendemos entonces por estos funcionarios a los
obreros, trabajadores y empleados quienes no participan de la gestion publica de
la Administracién, los empleados de empresas o servicios econémicos del Estado,
encargados de gestiones sometidas al Derecho comun, que de conformidad con el
articulo 112 inciso 2), se rigen por el Derecho laboral y no por el Derecho publico.
Quinta: Partiendo de esta interpretacion constitucional y de los textos
contenidos en la L.G.A.P, en el sector publico solo pueden celebrar convenciones
colectivas de trabajo los servidores quienes no participan en la gestion publica, de
tal forma que entes con un régimen de empleo de naturaleza laboral (no publica),
como por ejemplo, las empresas del Estado. El Voto define las empresas del
estado como "aquellas que funcionan como si fueran empresas privadas, porque
venden y hacen lo mismo que los particulares; por ejemplo el mismo INS cuando
vende pdlizas hace lo mismo que una compaiiia aseguradora cualquiera, la banca
cuando hace préstamos, hace lo mismo que una entidad financiera comun, la
Compaiiia Nacional de Fuerza y Luz, que vende energia eléctrica la vende en
iguales condiciones en que podria venderla una compaiifa privada”. Establece la
Sala que estas empresas si pueden negociar colectivamente de conformidad con

las disposiciones que informan el Derecho Colectivo del Trabajo.

130 VER Articulo 111, inciso 1 de la Ley General de la Administracion Publica.
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Sexta: La Sala confiima su jurisprudencia en el sentido de que la
autorizaciébn para negociar no puede ser irrestricta, o sea, equiparable a la
situacion en que se encontraria cualquier patrono particular, puesto que por esa
via, no pueden dispensarse o excepcionarse leyes, reglamentos o directrices
gubernamentales vigentes, ni modificar o derogar leyes que otorgan o regulan
competencias de los entes puablicos, atribuidas en razén de la jerarquia normativa
o de las especiales condiciones de la Administracion Publica en relacién con sus
trabajadores, conclusiéon que se infiere del articulo 112 inciso 3) de la L.G.AP y
del considerando Xl de la sentencia No. 1696-92 de esta Sala.

Sétima: en este punto se refiere a los convenios de la O.I.T. y establece
que en particular el Convenio No. 151 tiene la finalidad de impulsar el
reconocimiento general e irrestricto de la negociacion colectiva de trabajo en el
sector publico, ya que hasta el momento la posibilidad de negociar colectivamente
ha sido soélo una ilusién de los trabajadores. De igual manera establece que en
Costa Rica hay un impedimento que radica en la falta de la norma de rango
superior a la ley ordinaria, que permita la aplicacién de la institucién en todo el
sector publico, haciéndola compatible con los principios y valores de la
Constitucion Politica. Por supuesto que no ’dice que seria una buena practica el
que el Poder Ejecutivo hiciera todo lo posible para que se aprueben los convenios
pertinentes en esta materia.

Concluye la Sala que de acuerdo con el analisis de los articulos 191 y 192
de la Constitucion Politica y del desarrollo histérico de la negociacion colectiva en

el sector publico, la idea desde el principio fue la de abstraer a los servidores del
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sector publico de las reglas generales que informan al Derecho Colectivo del
Trabajo, sujetandolos a una relacion especial de empleo pﬂblico,'llamada también
y comunmente "relacion estatutaria", que se rige por el Derecho Publico. Esto
implica, sin duda y como tesis general, que ningin funcionario publico puede
negociar sus condiciones de empleo como si se tratara de un nexo contractual
sujeto al Derecho Laboral. Establece que por la evolucion misma de la instituciéon
en Costa Rica se puede afirmar que ciertos trabajadores si pueden negociar
colectivamente, es decir, que rigen sus relaciones por el Derecho Laboral, es decir
cuando se trata de empresas o servicios econémicos del Estado encargados de
gestiones sometidas al Derecho comun, asi como las relaciones de servicio con
obreros, trabajadores y empleados que no participan de la gestion publica de la
Administracién y que se rigen por el Derecho laboral o mercantil, seguin los casos.

Sin embargo, la Sala hace la anotacién que le corresponde a la misma
Administracién, a los operadores del Derecho y a los jueces, determinar cuales
instituciones o grupos de servidores pueden o no negociar colectivamente. Por
eso en este caso en particular le tocaria a la Sala Segunda determinar si el sefior
Rodriguez Bolafios, empleado del Banco Nacional se regulaba por el Derecho
Publico o por el Derecho Comun.

Ademas para el caso de las Municipalidades establece que el personal esta
limitado para la negociacion colectiva, en los términos de esta sentencia, pues,
salvo prueba en contrario, se trata de servidores publicos, regidos por la relacién

de empleo publico.
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Se establece que la sentencia es declarativa y retroactiva a la fecha de
entrada en vigencia de cada convenciéon colectiva en el sector publico que se
quiera o pretenda aplicar, sin perjuicio de los derechos adquiridos de buena fe.
Igualmente, procede la Sala a dimensionar los efectos retroactivos de la sentencia
a la fecha de la publicacion de su resefia en La Gaceta, fecha a partir de la que
deben cesar los efectos para todos los servidores a los que le ha vedado el
Derecho de la Constitucién la posibilidad de celebrar convenciones colectivas.

La parte dispositiva establece los siguientes puntos:

a) son inconstitucionales las convenciones colectivas reguladas por Ids
articulos 54 y siguientes del Coédigo de Trabajo que se celebran en el sector
publico, cuando se trata de personal regido por la relacion de empleo de
naturaleza publica (relacion estatutaria);

b) no son inconstitucionales las convenciones colectivas que se celebran en
el sector publico, cuando las celebran obreros, trabajadores, funcionarios o
empleados del sector publico, cuyas relaciones laborales se regulan por el
Derecho comun;

.¢) igualmente son compatibles con el Derecho de la Constitucién, los
instrumentos colectivos que se han negociado y se han venido prorrogando o
modificando, en aplicacién de la politica general sobre convenciones colectivas en
el Sector Publico, salvo que se trate de negociaciones con personal en relacion de
empleo de naturaleza publica, en cuyo caso esos instrumentos resultan

inconstitucionales;
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“..letra del articulo 191 es enfatica cuando dice que un estatuto de
Servicio Civil regulara las relaciones entre el Estado y los
servidores publicos. Es decir, no dudo de que el constituyente
quiso dar a las relaciones de empleo en el sector puablico una
configuracion prioritariamente estatutaria. Pero bajo el signo del
"Estado de derechos fundamentales” que caracteriza el orden de
cosas que propone la Constitucién, marcadamente después de la
creacion de este tribunal en el ano 1989, me parece que el intérprete
de la Constitucion no puede dejar de advertir la creciente
significacién e incidencia de aquellos derechos en la regulacién de la
organizacién del Estado y de las relaciones de este con los
servidores publicos, y en la modulacion o matizacién que esa
influencia obra en la materia ideada por el constituyente de 1949,
que, en consecuencia, para interpretaria cabalmente hay que
exponerla hoy dia a la luz de aquellos derechos y de sus
requerimientos.” '’

El Magistrado muy acertadamente considera que el hecho de negar la
negociacion colectiva dentro de la Administracion es negar la evolucién que han
tenido los derechos de los trabajadores a lo largo de tantisimos afios de

legislacion y desde nuestra constituyente.

Considera que la correcta dimensién que debe adquirir este derecho
constitucional consagrado en el capitulo de Garantias Sociales, en el caso del
sector publico, no es la de un extraccidn total para el servidor, sino entender que
su ejercicio esta sujeto a ciertas limitaciones en atencion a la observancia del
ordenamiento juridico, a los limites del gasto publico y a las correspondientes
regulaciones que existen en este campo.

Me parece muy acertada la posicién del Magistrado y parece una lastima

que el resto de los magistrados no estén de acuerdo con él, ya que en realidad se

e —

131 SALA CONSTITUCIONAL DE LA CURTE SUPREMA DE JUSTICIA, Resotucion 2000-04453,
Voto Salvado del Magistrado Arguedas Ramirez.
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estaria siauiendo con los lineamientos establecidos por la misma Sala en la
sentencia 5000-93, al consagrar la libertad sindical como un derecho

constucionat y numano.

El Magistrado Solano salva el voto en cuanto al dimensionamiento, para
gue la vigencia de esta sentencia lo sea a partir del vencimiento del plazo de cada

convencion colectiva, para lo cual considera que:

“.. deben utilizarse aqui, nuevamente, cnterios de justicia y
equidad para mantener la aplicacién plena de las convenciones
colectivas vigentes hasta la propia fecha del vencimiento del plazo
por ellas mismas contemplado, de modo que su extincién sea
paulatina y atemperando el impacto que de cualquier forma significa
este pronunciamiento, mientras, como entiendo que se ha venido
haciendo desde hace algun tiempo, se concluye el tramite legislativo
de aprobacién de Convenios de la Organizacién Intemacional del
Trabajo, gue tendrian la virtud de regularizar lo relativo a esta
materia”.'%

La posicion del Magistrado Solano Carrera es muy inteligente, ya que
forzaria al Plenario Legislativo a aminorar el tiempo que les vaya a tomar ratificar
los convenios internacionales de la O.I.T, puesto que la s convenciones colectivas

guedarian vigentes hasta que ese punto no se resuelva.

Los Magistrados Piza y Molina, ponen'notas separadas.

132 SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA, Voto Salvado del
Magistrado Solano Carrera, Resolucion 2000-04453.
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Seccion Il. Voto de Aclaracion y Adicion No. 9690-2000

Como lo estudiamos anteriormente a principios del afio dos mil que

fundamentalmente establece que:

. Existen empleados publicos quienes pueden negociar convenciones
colectivas y existen otros empleados publicos que no lo pueden
hacer.

o Es tarea de los jueces y cada institucion determinar cuales
empleados pueden negociar.

. Sin embargo, existe una tesis restrictiva de interpretacion de ese
fallo de la Sala Constitucional, que es sostenida por la Procuraduria,
que indica que solo los empleados rasos de las empresas publicas,
pueden negociar colectivamente. Se excluyen todas las instituciones
que no sean empresas publicas, Ministerios, Municipalidades y
Universidades, entre otros.

. Los sindicatos y el Ministro de Trabajo sostienen la tesis no
restrictiva, de que la Sala permite la negociacion en cualquier entidad
de la Administracion Publica, siempre y cuando no incorpore a los

funcionarios superiores o de nivel gerencial.

Es asi como en el mismo afio dos mil, la Sala Constitucional dicta una
segunda sentencia que expresa que en ningun momento ha indicado que no se

pueda negociar en alguna entidad publica, en particular v mucho menos en las



151

Municipalidades o en las Universidades. Lo que corresponde es determinar
cuales empleados estatales pueden negociar y cuales no.

Nace de esta manera la Resolucién 2000-09690 de la Sala Constitucional
de la Corte Suprema de Justicia, de las quince horas con un minuto del primero de
Noviembre del 2000. Solicitudes de adicién y aclaracion, recursos de revocatoria y
revision de la sentencia numero 04453 de las catorce horas cincuenta y seis
minutos del veinticuatro de mayo del dos mil, en la consulta judicial facultativa de
la Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia, formulada mediante resolucion
de las dieciséis horas diez minutos del once de agosto de mil novecientos noventa
y nueve, dictada dentro del expediente judicial nimero 96-000287-213-LA, que es
juicio ordinario laboral de Eugenio Rodriguez Bolafios, contra el Banco Nacional
de Costa Rica, que se inicid6 en el Juzgado de Trabajo del Segundo Circuito

Judicial de San José.

A) Analisis de las peticiones de los gestionantes

El Secretario General del Consejo Directivo del Sindicato de Empleados de
la Universidad de Costa Rica, Héctor Monestel Herrera, formula una gestiéon que
llama intervencion adhesiva y solicitud de adicién y aclaracién, la que fundamenta
en los articulos 112 y concordantes del C6digo Procesal Civil y en la posibilidad de

coadyuvar para clarificar en torno a la legitimidad de las normas de la Convencion
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Colectiva del Banco Nacional y de ofras normas y convenciones colectivas del
sector publico en que incide, directa o indirectamente, la sentencia 4453-2000 de
esta Sala; tal es el caso de la convencidon colectiva entre la entidad por él
representada y la Universidad de Costa Rica.

El seiior Monestel presenta su solicitud por varias razones. Primero
considera que la Sala Constitucional se excede en su competencia al resolver
sobre una consulta que trasciende las normas y actos que la Sala Segunda deba
aplicar al juzgar un caso sometido a su conocimiento. Es decir, lo que dictamine la
sentencia de la Sala Constitucional no solamente va a incidir sobre el caso del
sefior del banco, sino que va a tener ocurrencia en todo el pais. Ademas,
considera que la Sala Segunda al presentar sus alegatos adelanta criterio a favor
de una de las partes cuando se supone que debe gozar de un caracter de
imparcialidad y objetividad. Asimismo considera que resulta obsoleto deslindar
conceptualmente el sector pulblico y el privado en términos elementales y
absolutos para efectos de calificar la procedencia de las convenciones colectivas y
debe analizarse al interior del sector publico el régimen aplicable a cada institucion
segun sus normas especificas, no siendo trascendente si el ente pertenece a ese
sector, sino mas bien si en el mismo se ha procedido a desafectar a esa poblacion
de personas para que gocen de un régimen laboral pleno. Sefala que la idea es
hacer un deslinde claro entre los trabajadores conmiunes del Estado y los
servidores regidos por el derecho publico especial del estado, hay un minimo
comun, pero siempre conservandoles el estatuto de trabajadores de derecho

comun.
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Ademas sefala el sefor Monestel que la Sala Constitucional en sus
resoluciones anteriores ha admitido el caracter autbnomo que le ha otorgado la
Constitucion Politica a las Universidades. Establece que los mismos instrumentos
colectivos suscritos reiteradamente acreditan una costumbre, ello para definir la
legitimidad para suscribir y reformar en forma indefinida convenciones colectivas
de trabajo. Para el caso de las Municipalidades se tiene que ver que ademas de
las normas generales, debe atenderse a los articulos 169 y 179 constitucionales y
13 inciso e) y 100 parrafo segundo del Cdédigo Municipal que autorizan la
suscripcién de convenios y convenciones colectivas de trabajo y el correlativo
compromiso de fondos publicos.

Finalmente, “solicita se dé curso a la gestién y se reconozca la intervencién
adhesiva de las entidades sindicales. Se declare la legitimidad de la Quinta
Convencion Colectiva y sus reformas suscrita entre el Banco Nacional de Costa
Rica y SEBANA. Se aclare y adicione la resolucion 4453-2000 en el sentido de
que si son legitimas las convenciones colectivas de trabajo suscritas en el sector
publico, propiamente en el ambito universitario estatal, en el municipal y en otras
areas del sector publico y propiamente del Estado Central cuando medien
poblaciones laborales que realizan actividades que se encuentran desafectadas
para efectos laborales. Se incluya en los considerandos los aspectos pertinentes

de lo alegado a efecto de que operen como criterios de interpretacion.”%?

133 SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA, Resolucion 2000-09690,
de las quince horas con un minuto del primero de Noviembre del 2000. Solicitudes de adicion y
aclaracion, recursos de revocatoria y revision de la sentencia nimero 04453 de las catorce horas
cincuenta y seis minutos del veinticuatro de mayo del dos mil.
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El 19 de junio del 2000 se presentan dentro del proceso los dirigentes
sindicales de las mayores organizaciones laborales representativas de los
trabajadores municipales, ya que consideran que la paz social se ve afectada por
el sentido de desequilibrio que dej6 la sentencia 4452-2000. Los argumentos que
presentan son varios. Empiezan por decir que entienden que se dict6 un estatuto
de Servicio Civil para regular las relaciones de empleo publico del pais, pero que
solamente abarca el Gobierno Central y que no regulé sobre la materia colectiva.
Notan que el Estatuto establece que en caso de materia individual se podia usar
supletoriamente el Cédigo de Trabajo, pero entienden que este no es el caso para
la negociacioén colectiva en el sector pubilico.

Asimismo, establecen que por la normativa contenida dentro del Cédigo

1'% seria constitucional la suscripcién de convenios y interpretan que es

Municipa
inconstitucional la aplicacion de la normativa sobre convenciones colectivas del
Cédigo de Trabajo a las relaciones regidas por un régimen estatutario de empleo
publico de las Municipalidades.

Finalmente, los sindicatos municipales solicitan que se haga mencion
especifica para el caso de las Municipalidades, ya que en su criterio si existen
normas validas y suficientes para permitir la negociacion colectiva en ese sector.

El 29 de junio del 2000, el Secretario General de ia Asociacién Nacional de
Empleados Publicos y Privados, Albino Vargas Barrantes, interpone adicion y

aclaracion en relaciéon con la sentencia 2000-4453. el sefior Vargas sefiala que

esta legitimado para formar parte en este proceso por su calidad de representante

¥ VER Codigo Municipal, articulos 4 inciso fy 100.
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de un sindicato y porque ellos han suscrito convenciones colectivas con varias
Municipalidades. EIl Sindicato que representa reconoce la existencia del Estatuto
del Servicio Civil, pero aclara que rige solamente para el Poder Ejecutivo, ademas
pone en claro que la Sala resolvié que el arbitraje era prohibido para el sector
publico.

Iguaimente la sentencia cuya aclaraciébn solicita, establece que las
convenciones colectivas reguladas en el Cédigo de Trabajo no son aplicables a las
relaciones de empleo de naturaleza publica, requiriendo una norma habilitadora
expresa y postconstitucional que faculte la negociacion colectiva en la
Administracién Publica para que se puedan suscribir instrumentos colectivos de
regulacion del empleo publico, sometidos a los principios constitucionales. Con
base en estas normas es que se pide que se aclare la situacién de las
Municipalidades, en el sentido que si “.. es posible negociar convenciones
colectivas de trabajo basadas en las regulaciones del Coédigo de Trabajo
Unicamente con los empleados que no estén regidos por una relacion de empleo
de naturaleza publica y por otro lado, que para los empleados municipales regidos
por una relacién de empleo de naturaleza publica si se encuentra garantizado el
derecho a negociar colectivamente, ya que existen normas habilitantes de
autorizacion especifica y postconstitucional que facultan la negociacion colectiva
en esos entes auténomos.” Finalmente, solicitan que se declare con lugar la
solicitud de aclaracién y adicion.

Por otro lado, se incorpora al proceso el 30 de junio del 2000 el Rector y

Presidente del Consejo Universitario de la Universidad Nacional e informa del
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acuerdo tomado por ese Consejo en la Sesion ordinaria del 29 de junio del 2000
en que se conocio la resoluciéon de esta Sala nimero 4453-2000 y la solicitud del
Sindicato de Trabajadores de la Universidad Nacional para que se ratifique la
vigencia de la IV Convenciéon Colectiva de Trabajo. Ellos consideran que la
negociacion colectiva en el sector publico y el instrumento de la convencion
colectiva son los medios idoneos para el desarrollo social y la ampliacion de la
democracia nacional en el marco de la legalidad presupuestaria y que la Sala, con
su resolucion 4453-2000, ha suprimido los derechos de los trabajadores y que es
un retroceso de la democracia y del estado social de derecho. Y es que tiene
especial relevancia en este sector, pues la Universidad Nacional se ha regido por
convenciones colectivas desde 1977.

Establecen que como Costa Rica es miembro de la O.1.T., la Sala deberia
de impulsar el uso de dichos instrumentos colectivos.

Ademas consideran que ciertas convenciones colectivas han sido
declaradas inconstitucionales, pero consideran que la convencién colectiva de la
Universidad Nacional esta excluida de los alcances de la resolucion por lo que
continia como constitucional.

En conclusién solicitan a la Sala que ratifique la potestad de las instituciones
de educacion superior estatales establecer sus mecanismos de fijacién de las
condiciones de empleo.

El 6 de julio del 2000 el Secretario General del Sindicato Municipal Capitalino
de Trabajadores, Hernan Oconitrillo Calvo, interpone adiciéon y aclaracioén de la

sentencia 2000-4453 y sefiala que tiene legitimacion para representar los
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intereses de funcionarios municipales y que reitera las consideraciones y
pretensiones expuestas por la ANEP.

El 24 de julio del 2000 el sefior Gerardo Vargas Montenegro, empleado de la
Municipalidad de San José interpone un recurso de revision contra la decision de
la Sala por considerar violado su derecho al trabajo y los articulos 56 y 62
Constitucionales, ya que ha disfrutado de las garantias de un convenio colectivo
durante mucho tiempo y que su convencién ha sido afectada, asi como todas las
convenciones que existen en los municipios. En fin, solicita que se revise la
resolucién en estudio.

El 24 de agosto del 2000, el Rector de la Universidad de Costa Rica, Gabriel
Macaya Trejos, interpone gestion de adicién y aclaracién respecto de lo resuelto
en la sentencia nimero 2000-4453 y considera es deber de la Universidad
contribuir al estudio critico y estima necesario constituirse en una instancia
colaboradora y contribuir a una adecuada aplicacién de esta. Considera el sefior
Rector que los articulos 191 y 192 de la Constitucion, prevén un régimen laboral
publico que hacia inconstitucional la aplicacion de un procedimiento privado a la
resolucion de las diferencias entre la Administracion y sus empleados, pues esto
contravenia tacitamente el articulo 197 de la Constitucion Politica al ser claro que
la intencion del constituyente era la de crear un régimen laboral administrativo y
que a pesar de la entrada en vigencia de varias leyes, como L.G.A.P, siempre se
aplicaron en mayor o en menor medida los principios de las relaciones laborales
privadas.

Ademas sefiala que la falta de disposiciones de rango legal que regulen el
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régimen de empleo pulblico genera falta de certeza en la aplicacién de los criterios
externados por la Sala Constitucional en la resolucion que se solicita sea aclarada
y adicionada, porque no hay elemento objetivo que permita diferenciar entre "el
personal regido por la relacion de empleo de naturaleza publica" y los
“funcionarios o empleados del sector publico cuyas relaciones laborales se regulan
por el Derecho comuin, haciendo imposible la aplicacién univoca del fallo.

Asimismo la Universidad necesita que se aclare el término servidor publico,
pues la definicion no es suficientemente clara como para que la Administracion
Universitaria aplique el fallo. De igual manera considera que en el fallo no se
definen los criterios constitucionales para distinguir los nicleos de personal, dentro
de las instituciones publicas que ofrecen servicios publicos, que puede ser
considerados como obreros, trabajadores y empleados, lo que presenta serios
problemas en su aplicacion. Por todos estos problemas para la Universidad
resulta imposible definir si la Convencion Colectiva de la Universidad de Costa
Rica se ajusta o no a esa politica general. Ademas, no tiene claro cuales seran
los derechos adquiridos de los trabajadores de la Universidad.

El 1 de setiembre del 2000 el Alcalde de la Municipalidad del Cant6n Central
de Heredia, interpone una aclaracién de la resolucion nimero 2000-4453 y solicita
que se aclare y amplie la resolucion respecto de la limitacion del personal de la
Municipalidad para negociar colectivamente, y ademas establecer cuales son los
derechos adquiridos de buena fe a quienes se refiere la sentencia.

El 6 de setiembre del 2000 la Rectora de la Universidad Nacional, Sonia

Marta Mora Escalante, hace de conocimiento la preocupacion institucional,
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discutida en el seno del Consejo Universitario, por los eventuales alcances de la
resolucion 4453-2000 y solicita que esta Sala proceda de oficio a aclararla y
adicionarla. Establece que tienen dudas a la hora de interpretar las categorias de
empleados y servidores que rigen sus relaciones por el derecho laboral y admiten
como compatibles con el derecho de la Constitucion las convenciones colectivas.
Ademas tienen problemas con el dimensionamiento del fallo, ya que genera
problemas como el ritmo de jubilaciones académicas. Considera que las
convenciones de la Universidad Nacional consagran no soélo el valor del trabajo y
la participacion democratica, sino también el empleo publico.

Establece que el Convenio 98 de la O.1.T., norma de rango superior a la ley,
autoriza la negociacion en el sector publico y en particular en la Universidad
Nacional.

Menciona que es preocupante para la Universidad, pues la convencion
colectiva y la negociacién colectiva en general, constituyen un derecho tutelado
por la OIT con caracter vinculante, asi como un derecho fundamental integrado a
las clausulas sociales obligatorias de los convenios de cooperaciéon para el
desarrollo como el Sistema Generalizado de Preferencias (GSP), la iniciativa de la
Cuenca del Caribe (CBI) y la Corporacion de Inversiones Privadas en el Extranjero
(OPIC), por medio de los cuales Costa Rica ingresa sus exportaciones en Estados
Unidos de América sin aranceles de entrada o consigue recursos blandos para
inversion en desarrollo mediante la inversién privada del extranjero.

Se le solicita a la Sala se refiera claramente sobre el ambito de aplicacion de

la resolucion.
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B) Manifestacién del Voto

Como es normal, se le confiri6 audiencia a la Procuraduria para que
dictamine sobre el asunto. La Procuraduria mantiene su posicién y reitera que
resulta inconstitucional la celebracién de convenciones colectivas de trabajo en
aquellas administraciones con régimen de empleo de naturaleza puablica. Pero
ciertas negociaciones resultan constitucionalmente posibles, como en el caso de
las empresas o servicios econémicos del Estado en la medida en que se
encuentren cubiertos por un régimen de naturaleza laboral. Se advirtié a la vez
que tales negociaciones no podian ser irrestrictas e iguales a las del régimen
laboral, sino que alli tenian que “respetarse leyes, reglamentos y directrices
gubernamentales.”

El Magistrado Eduardo Sancho fue el encargado redactar la resolucion.

En primera instancia explican los sefiores Magistrados que los gestionantes
pretenden que por la via de la adicién, aclaratoria, revocatoria y revision se
reconsidere la sentencia recurrida y se redacte su gusto. Establece la Sala que
esto no es posible, por lo que el recurso es improcedente. De acuerdo con su
analisis tiene un impedimento en la Ley de la Jurisdiccién Constitucional, la cual
en su articulo 11 parrafo segundo, dictamina que,

“No habra recurso contra las sentencias, autos o providencias
de la jurisdiccién constitucional.”

Ademas por que no se cumplen con los parametros establecidos en el
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articulo 12 de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional, el cual reza de la siguiente
manera:
“Las sentencias que dicte la Sala podran ser aclaradas o
adicionadas, a peticiéon de parte, si se solicitare dentro del tercer dia,
y de oficio en cualquier tiempo, incluso en los procedimientos de
gjecucion, en la medida en que sea necesario para dar cabal
cumplimiento al contenido del fallo.”

La Sala considera que fue clara en la primera sentencia por lo que no se
necesita de ninguna explicacién y que en realidad es un problema de lectura
errada de la resolucion por parte de los gestionantes. No obstante, la Sala estima
oportuno manifestarse sobre io afirmado por las gestiones de los interesados.

El Sindicato de Empleados de la Universidad de Costa Rica (SINDEU)
plantea dentro de sus observaciones que considera que la consulta realizada por
la Sala Segunda ya adelanta criterios a favor de una de las partes y que en
realidad se deberia de centrar inicamente en el caso del empleado del Banco y no
afectar a todas las convenciones colectivas del sector publico. Ante tal afirmacion
tan severa la Sala cstima que el sindicato esta equivocado, ya que de acuerdo con
el articulo 102 de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional, todo Juez esta
legitimado para consultarle a la Sala Constitucional cuando tiene dudas fundadas
sobre la constitucionalidad de una norma o acto que deba aplicar o de un acto,
conducta u omisién que deba juzgar en un caso sometido a su conocimiento.

La Sala Segunda consultd, no sobre el caso especifico del servidor del

banco, sino sobre la procedencia o improcedencia de las convenciones colectivas

en el sector publico. El motivo de tal consulta se basaba en que era una de ellas
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las que debia aplicar o no en el juicio que estaba conociendo, para decidirlo por
medio de su sentencia. Es decir, la Sala Segunda, dudaba que fueran
constitucionalmente validas las convenciones colectivas en el sector publico.
Concluye la Sala sobre este aspecto que “lo actuado por la Sala Segunda en este
caso especifico, lo ha sido en ejercicio legal de sus competencias y no puede ser
calificado como un exceso, como se afirma, ni mucho menos que hubiera
adelantado criterio en el juicio que debia resolver.”

La Sala menciona varias resoluciones anteriores que tratan acerca de la
autonomia de las Municipalidades y Universidades publicas. Al respecto
establece que el tema de esas autonomias ya habia sido abordado por la
jurisprudencia de la Sala Constitucional y es de acuerdo con sus términos, que
deben entenderse sus alcances. Es con esa misma autonomia, que la base
juridica que les concede a las Universidades y a Iaé Municipalidades para tener
capacidad juridica para actuar y decidir motu propio, sobre la dimensiéon de la
sentencia y la aplicabilidad a lo interno de sus esferas de accion, lo que constituye
el ejercicio pleno de la administracion activa. El Gnico cambio que presenta la
nueva resolucion respecto de las anteriores es que la existencia de normas fuera
de la Constitucion, como el Cédigo Municipal no transforman a las convenciones
colectivas en instrumentos constitucionales.

Por ofra parte, la Asociacion Nacional de Empleados Publicos y Privados
(ANEP), solicita la declaracion de constitucionalidad de la suscripcion de
convenciones colectivas de trabajo con los empleados publicos que no participan

de la gestion publica de la administracion, pero que no son las que se refieren al
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régimen de empleo publico, sin embargo si son constitucionales las de este sector,
cuando se trata de convenciones colectivas que firman las municipalidades del
pais.

Al respecto establece la Sala que lo que se le pide es que por medio de esta
consulta legisle sobre la materia y eso no es posible en razén de las limitaciones
constitucionales de la competencia que posee. La Sala entonces le aclara al
Sindicato que,

“La Sala no ha declarado inconstitucionales Ilas
convenciones colectivas de algan conjunto definido de
instituciones del Estado... Por el contrario, la sentencia es
sumamente clara y no requiere de profundizar en sus conceptos para
comprender su tenor, de que hay servidores publicos a los que les
esta vedada la via del derecho colectivo de trabajo y que determinar
quiénes son esos servidores, es labor que le corresponde a cada
uno de los entes publicos en el gjercicio de sus competencias y en
dltima instancia, a los jueces encargados de juzgar las controversias
que sobre esta materia surjan. De manera que es mas que evidente
que esta gestion especifica resulta improcedente. (el énfasis es
nuestro)”

Nos preguntamos entonces, ;qué pasé con la afirmacion de la Sala de que
“.. segun lo que ha expresado en su informe la Procuraduria General de la
Republica, que esta Sala también acoge, el personal que se desempefia en las
Municipalidades del pais, esta limitado para la negociaciéon colectiva, en los
términos de esta sentencia, pues salvo prueba en contrario, se trata de servidores
?n135

publicos, regidos por la relacién de empleo publico

Y ahora tranquilamente apunta que respecto de las instituciones del Estado

133 SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA, Resolucién No. 4453-
2000, de las a las catorce horas cincuenta y seis minutos del veinticuatro de mayo del dos mil.
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“... esto es, por ejemplo, no ha dicho que no se puedan celebrar convenciones
colectivas en las Municipalidades o en las Universidades.”'*

Pareciera que en la primera resolucion quedaba establecido que existia la
imposibilidad de que las Municipalidades pudieran negociar convenciones
colectivas de trabajo, fu‘ndarhéntéﬁdéée en el desarrollo del tema presentado por
la Procuraduria General de la Republica.

La primera ~resolucion no tocaba especificamente el tema de las
Universidades estatales, pero de conformidad con 7est'a Glitima resolucién parece
que no se ha limitado su derecho de suscribir convenciones colectivas
verdaderamente.

En las cuestiones de constitucionalidad que son de estudio de la Sala,
como las acciones y las consultas, lo que la Sala examina es la conformidad o no
de la norma o actos impugnados con el principio de supremacia constitucional y el
resultado del asunto, tiene los efectos normativos de toda y cualquiera otra
sentencia que dicta un tribunal de la Republica.

Sobre los aspectos que discute el Rector de la Universidad de Costa Rica,
dictamina la Sala que para decidir quién es funcionario o servidor regido por una
relacién de empleo de naturaleza publica y quién no lo es, no se requiere de una
ley especial sin la que no pueden sobrevivir los efectos de la sentencia, como se

afirma. Ademas, establece que a la Sala le resulta infundada la alegaciéon de que

1% SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA, Resolucién 2000-09690,

aclaracion, recursos de revocatoria y revision de la sentencia numero 04453 de las catorce horas
cincuenta y seis minutos del veinticuatro de mayo del dos mil.
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se carece de sistema juridico que resuelva el tema de la distincién de quién se rige
por el Derecho Publico y quién por el Privado, ya que debe de recordarse que
nuestro sistema juridico ha decantado, desde hace bastantes afios, el valor y la
trascendencia de los conceptos y principios que esas normas contienen:

e “la jerarquia de las fuentes del ordenamiento juridico administrativo (Art.
6);

e el valor de las normas no escritas —como la costumbre, la jurisprudencia y
los principios generales de Derecho-, que sirven para interpretar, integrar,
delimitar el campo de aplicacién del ordenamiento escrito, con el rango de
la norma que interpretan, integran o delimitan y con rango de ley, cuando se
trata de suplir la ausencia y no la insuficiencia, de las disposiciones que
regulan una materia (Art. 7);

e el de que el ordenamiento administrativo se entendera integrado por las
normas no escritas necesarias para garantizar un equilibrio entre la
eficiencia de la Administracion y la dignidad, la libertad y los otros derechos
fundamentales del individuo (Art. 8);

o ylaautonomia del ordenamiento juridico administrativo, la subsidiaridad del
derecho privado y sus principios y la regla de integracién por laguna, con la
jurisprudencia, los principios generales del derecho publico, la costumbre y
el derecho privado y sus principios (Art. 9).”

En fin, la Sala consider6 que todos los alegatos y observaciones

presentadas por el Rector de la Universidad de Costa Rica eran improcedentes.
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Ahora bien, respecto de lo establecido por la Procuraduria General de la
Replblica se tiene que los dictamenes que presenta al alegato son una sintesis de
lo que ya se venia desarrollando sobre el tema y de acuerdo con la Sala, por lo
tanto se “... comprueba que si existen medios juridicos viables para hacer la
distincién.”

La Sala concluye que en la sentencia lo que la Sala expresa es que es
posible, en todos y cualesquiera de los entes publicos calificados como empresas
o servicios econémicos del Estado, la celebracion de convenciones colectivas, a
reserva de que las personas que queden protegidas por ellas, no tengan el
impedimento constitucional que impide a los servidores que participan en la
gestion administrativa de celebrar convenciones colectivas.

Respecto de la parte dispositiva de la sentencia 4453-2000, establece que
son inconstitucionales las convenciones colectivas, cuando las celebran o quedan
protegidas por sus disposiciones, personal regido por la relacion de empleo de
naturaleza publica. Y que al contrario, no lo son cuando el personal tiene una
relacion regulada por el Derecho comin. Por lo tanto, una misma convenciéon
colectiva en el sector publico, puede ser constitucional para quienes tienen una
relacion de trabajo regulada por el Derecho Comun e inconstitucional para quienes
la tienen regulada por el Derecho Publico.

Decidir cuales son los servidores publicos que}integran cada una de las
categorias le corresponde a la propia Administraciéon o al Juez. De igual manera
decidir cuales son las convenciones que han surtido efecto desde 1979, que son

contrarias a las disposiciones de la sentencia 4453-2000 le corresponde a la
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Por este motivo resulta necesaria la ratificacion de los convenios
internacionales que veremos mas adelante, para que con ese fundamento se logre
la promulgacion de una ley al respecto que en definitiva a pague todas las dudas

que se tiene al respecto.
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CAPITULO SEGUNDO CONVENIOS INTERNACIONALES DE LA
ORGANIZACION INTERNACIONAL DE TRABAJO

La Organizacion Internacional del Trabajo constituye uno de los medios
mas eficaces para asegurar la proteccion internacional de los derechos
econdmicos, sociales y culturales de todas las personas quienes trabajan.

A partir de su constitucién en el afio 1919, la O.L.T. ha implantado
procedimientos y sistemas efectivos para el desarrollo, control y protecciéon de los
derechos que defiende. Los sistemas de proteccion de los derechos se
fundamentan en el respeto de la libertad humana, de lo que claramente deriva la
libertad sindical. Y es que sin la libertad sindical es dificil concebir la garantia de
otros derechos como los derechos econdmicos y sociales.

De tal manera se considera que toda persona tiene el derecho de gozar de
condiciones de trabajo equitativas y satisfactorias. El derecho a la sindicalizacion
y a la negociacién colectiva son parte de los derechos de los trabajadores, que
han sido reconocidos por nuestra Constitucion Politica y por los acuerdos
internacionales de la Organizacién Intemacional de Trabajo.

Los convenios de la O.1.T. y su contenido estan encauzados de manera tal
que los Estados que los ratifican, se encuentran obligados al respeto y la
observancia de determinados derechos que de ella derivan. Indiscutiblemente
estos derechos se encuentran fundamentalmente orientados a la promocion de los

derechos de la clase trabajadora.
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SECCION | Convenios Internacionales ratificados por Costa Rica

Los Derechos Humanos abarcan una gran gama de derechos, entre ellos
los civiles y politicos, los econémicos, sociales y culturales. Es obligacion del
Estado velar por el respeto de todos estos derechos, asi como de no lesionarios o
violarlos por medio de la omisién o de la accién, por parte de un érgano
gubernamental.

Respecto de los derechos economicos, sociales y culturales, es obligacién
del Estado brindar la asistencia econdmica, cultural, social, sanitaria, entre otros
para proveer a los ciudadanos de estos derechos. Es asi como las personas
podemos demandar que el Estado nos satisfaga esas necesidades.

“La obligacion del Estado radica en el imperativo deber de dedicar,

dentro de sus posibilidades econémicas y financieras, los recursos

necesarios para la satisfaccion de esos derechos econémicos,
sociales y culturales.”®

Acerca de los tratados internacionales firmados por nuestro pais establece
nuestra Carta Magna:

“Los tratados publicos, los convenios intemacionales y los

concordatos debidamente aprobados por la Asamblea Legislativa,

tendran desde su promulgacion o desde el dia que ellos designen,
autoridad superior a las leyes.”"*®

Como se nota claramente nuestra Constitucion le otorga a los convenios

internacionales superioridad ante las leyes formales. No obstante, resulta

38 GROS ESPIELL (Héctor), citado por BAUTISTA VIVAS (Oscar), Las Convenciones Colectivas
de Trabajo en el sector publico, primera edicion, San José, Editorial Investigaciones Juridicas,
11 3?’97, p. 46. _

Constitucién Politica, Art. 7
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trascendente agregar que en cierto momento la Sala Constitucional opiné que
respecto de instrumentos internacionales de Derechos Humanos,

“..no se aplica lo dispuesto por el articulo 7 de la Constitucion

Politica, ya que el 48 Constitucional tiene norma especial para lo que

se refiere a derechos humanos, otorgandoles una fuerza normativa

del propio nivel constitucional. Al punto de que, como lo ha

reconocido la jurisprudencia de esta Sala, los instrumentos de

Derechos Humanos vigentes en Costa Rica, tienen no solamente un

valor similar a la Constitucién Politica, sino que en la medida que

otorguen mayores derechos o garantias a las personas, privan por

sobre la Constitucién...por eso algunos estudiosos han sefialado

que la reforma constitucional de 1989, sobre la junsdiccién

constitucional, es tal vez el mayor la mayor conquista desde el punto

de vista juridico ha experimentado Costa Rica, en los dltimos

cincuenta afios.” %

Por lo tanto, los Convenios de la Organizacién Internacional de Trabajo
debidamente ratificados por nuestro pais, vienen a modificar o a derogar la ley que
se le oponga. Si la ley fue emitida con anterioridad a la aprobacion del respectivo
convenio o si la ley fue emitida posteriormente a la ratificacion, deviene en
inconstitucional. Es asi como la regulaciéon sobre el empleo publico nos deja un
sinsabor y una tendencia a dudar de su constitucionalidad en cuanto a los
derechos de los trabajadores contenidos en los convenios.

Con todas estas observaciones en mente, tenemos que nuestro pais ha
ratificado dos Convenios de la Organizacion Internacional de Trabajo sobre
sindicalizacion y negociacion colectiva: los Convenios No. 98 y No. 87, los que

trataremos en este apartado. Ademas, se encuentran en la corriente legislativa

dos proyectos de aprobacion de Convenios de la O.L.T. sobre la misma materia,

140 Sala Constitucional, voto No. 2313-95.
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los Convenios No. 1561 y 154, los cuales seran analizados en los siguientes

apartados.

A) El Convenio Internacional No. 87

El Convenio No. 87 de la Organizacién Internacional de Trabajo ratificado
por nuestro pais, relativo a la libertad sindical y a la protecciéon del derecho de
sindicacion, fue ratificado por Ley No. 2561 del 11 de mayo de 1960, publicado en
La Gaceta No. 115 del 26 de mayo de 1960. Este dispone que los trabajadores y
los patronos, sin ninguna distincién y autorizacién previa, tienen el derecho de
constituir y a afiliarse a las organizaciones que estimen convenientes, cuando
estas tengan como objetivo fomentar y defender los intereses de los trabajadores
o de los empleadores. Asimismo las organizaciones deberan respetar la
legalidad. !

Las disposiciones del Convenio No. 87 no tienen problemas para adaptarse
a nuestro propio ordenamiento juridico. El articulo 60 constitucional, sobre el
derecho de sindicacion calza perfectamente, asi como el articulo 339 del Cédigo
de Trabajo, al establecer que,

“Sindicato es toda asociacién pemmanente de trabajadores o de

patronos o de personas de profesion u oficio independiente,

constituida exclusivamente para el estudio, mejoramiento y

proteccion de sus respectivos intereses econdémicos y sociales
comunes.”

"' VER, Convenio No. 87 de la Organizacion Internacional de Trabajo, Art. 2, 8y 10.
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Asimismo respecto del uso de procedimientos de negociacion voluntaria,
nos topamos con el articulo 62 constitucional, asi como de los articulos 54, 504,

507 y 526 del Codigo de Trabajo.

B) Convenio Internacional No. 98

Igualmente contamos con el Convenio No. 98 de la Organizacion
Internacional de Trabajo, relativo a la aplicacion de los principios del derecho a la
libre sindicalizacion y de la negociacion colectiva ratificado por Costa Rica fue
ratificado por Ley No. 2561. Este dispone que los Estados suscriptores, deberan
adoptar medidas adecuadas a las condiciones nacionales, cuando ello sea
necesario para estimular y fomentar entre los patronos y las organizaciones de
patronos y las organizaciones de trabajadores, el pleno desarrollo y uso de
procedimientos de negociacion voluntaria, con el objeto de reglamentar, por medio
de contratos colectivos, las condiciones de empleo.'#?

La obligacion de negociar colectivamente establecida en este convenio,
l6gicamente debe ir conforme con la legislaciéon de cada Estado suscriptor, en este
caso Costa Rica. La aplicacion de los convenios de la O.1.T., depende en la
medida en que el propio ordenamiento juridico lo permita. Asi la satisfaccion de
las medidas establecidas en el convenio, esta condicionada a las posibilidades

economicas, sociales, politicas y juridicas del pais suscriptor.

"2 VER, Convenio No. 98 de la Organizacién Internacional de Trabajo, Art. 4.
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“Sin lugar a dudas, el derecho a la negociacién colectiva de
trabajo mediante el Convenio 98 de la OIT, categéricamente sefiala

que los empleadores u organizaciones de empleadores y las

organizaciones de ftrabajadores independientemente se ftrate de

patrono privado o patrono publico, podran recurrir a los mecanismos

o procedimientos de negociacién voluntana, con el objeto de

reglamentar las condiciones de trabajo. Siempre y cuando, el

ordenamiento juridico de cada pais suscriptor lo admita.”'*

Teniendo esto claro, nos preguntamos, si no importa el sector donde se
ubique el patrono, ya sea privado o publico, ¢jpor qué devienen en
inconstitucionales las convenciones colectivas de trabajo, cuando tienen como
plataforma base el convenio internacional No. 98 como respaldo? E! fundamento
juridico para la tendencia negativa constante del Estado para la no-suscripciéon de
convenciones colectivas de trabajo en el sector publico, lo hallamos dentro del
mismo Convenio. Es asi como el propio Convenio nos da la respuesta en su
articulo seis, al establecer que:

“El presente Convenio no trata de la situacion de los funcionarios

publicos al servicio del Estado y no debera interpretarse, en modo

alguno, en menoscabo, de sus derechos o de su estatuto.”

En primera instancia parece que la Unica limitacibn que establece el
convenio sobre la negociacion colectiva de las condiciones de trabajo se trata en
el caso de los funcionarios publicos de la Administracion Publica. No obstante, es

claro el convenio en establecer que esta legislacion no quebranta sus derechos o

estatutos.

"3 BAUTISTA VIVAS (Oscar), Op.Cit., p. 48.
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Bautista Rivas, anota acerca del asunto, que existe una diferencia de los
términos utilizados en el convenio. Es asi como diferencia servidor plblico de
funcionario publico. De acuerdo con su criterio,

“..funcionario publico y servidor puablico, no son términos
analogos, pues el funcionario publico, es quien hace del servicio que
presta una profesion, le dedica de modo permanente su actividad
fisica e intelectual, como medio de obtener su subsistencia y posee
ciertas facultades de decisién. Mientras el servidor publico, por el
contrario carece de dichas facultades y su relacién y su relacién
juridica presenta determinado caracter, regulado por el Derecho
Administrativo.

Es servidor publico, la persona que presta servicios a la
Administracién o a nombre y por cuenta de esta, como parte de su
organizacion, en virtud de un acto vaélido y eficaz de investidura, con
entera independencia del carécter imperativo, representativo,
remunerado, permanente o publico de la actividad respectiva
(articulo 111.1 Ley General de la Administracién Publica). De esta
forma, se establece que los servidores publicos si estan facultados
de conformidad con el Convenio 98 de la O.LT. a negociar
colectivamente las condiciones de trabajo con el Estado, salvo los
funcionarios pablicos.”*

De conformidad con las estipulaciones del Convenio 98 de la O.l.T. y
nuestra legislaciéon vigente, se entiende que los (nicos que tendran legitimacion

para negociar colectivamente las condiciones de trabajo con el Estado es la

empresa publica'® y en la medida en que los obreros, trabajadores y empleados

“ BAUTISTA VIVAS (Oscar), Op.Cit., p. 50.

%> Se debe entender que la Administracion Publica esta compuesta por el Estado y los demas
entes publicos, y que es el Derecho Publico el que regulara su organizacion y actividad. No
obstante lo anterior, el derecho privado regulara la actividad de los entes que por su régimen
puedan ser consideradas como empresas industriales o mercantiles comunes (articulos 1, 3y 4 de
la Ley de Administracion Publica).

Las relaciones de servicio con obreros, trabajadores y empleados que no participan de la gestion
publica de ia Administracién, se regiran por el Derecho Laboral o mercantil, segin sea el caso.
Asimismo, no se consideraran servidores publicos los empleados de empresas o0 servicios
econdmicos del Estado encargados de gestiones sometidas al derecho comun. Sin embargo, para
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que promueven la negociacion colectiva, no participen de la gestion de la
Administracion y que se encuentren regidos por el derecho laboral o mercantil,
pero no podran dispensar leyes, reglamentos y directrices, en razén del principio
de legalidad que impera en el sector publico.

A primera vista pareciera que este es el Unico andlisis posible ante la
normativa del articulo 6. No obstante, hubo discusiones al respecto, ya que no
quedaba claro cudles eran exactamente los servidores a los que se les
obstaculizaba el derecho a negociar colectivamente. Fue asi como la Comision de
Expertos de la O.l.T. manifestd que los estipulados por este articulo hace
referencia a los funcionarios encargados de érganos con autoridad externa frente
al administrado y con competencias claramente especificadas. Es por lo tanto que
excluye a los trabajadores ordinarios, quienes si pudiesen hacer uso del
instrumento de la convencién colectiva de trabajo.

Eduardo Ortiz agrega a la discusién que “la regla sugerida por la referencia
de la Comisién es la de que se tengan por excluidos del Convenio —y de la
negociacion colectiva- tinicamente los funcionarios con competencias de autoridad
e incluidos a todos los demas. Y la regla parece bien fundada en el hecho mismo
de que ambos Convenios excluyen expresamente solo a militares y fuerzas de
policia.”'4®

Especificamente establece la Oficina Internacional de Trabajo que,

efectos penales, dichos servidores se reputaran como publicos (articulos 111 y 112 de la Ley de
Administracién Publica).

"6 ORTIZ ORTIZ (Eduardo), Convenciones Colectivas y Médulos Convencionales en la
Administraciéon Publica, Revista lvstitia, 1992, p. 32.
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“El Convenio Num. 98 en particular su articulo 4, relativo al estimulo
y fomento de la negociacion colectiva, se aplica tanto en el sector
privado como en las empresas nacionalizadas y los organismos
publicos; sélo es posible excluir de su aplicacion a los funcionarios
publicos.

Esa excepciéon relativa a los funcionarios publicos en Ia
administracion del Estado, establecida en virtud del articulo 6 del
Convenio, tieng limitada aplicacién. )Como ya se ha visto en el
capitulo 8, los gobiemos sélo pueden utilizarla para no aplicar las
garantias enunciadas en, el Convenio a aquellas personas
empleadas por el Estado ’@ue actuan como o6rganos del poder
publico.)No cabe excluir en virtud de ese cnterio a ningun otro
trabajador empleado en el sector publico o contratado por el Estado,
incluso cuando tales personas tengan un estatuto idéntico al de los
funcionarios publicos empleados con diversas atribuciones en los
ministerios y en organismos semejantes, que pueden ser excluidos, y
la situacién de las demas personas empleadas por los gobiermnos, por
empresas publicas o por instituciones publicas auténomas, que no
pueden ser privadas de la proteccion dispuesta por el Convenio.
Para que quede en claro en qué casos seria improcedente la
exclusién, conviene mencionar algunos ejemplos que reflejan la
posicién del Comité de Libertad Sindical. Este, por ejemplo, concluy6
que las funciones ejercidas por el personal de una emisora nacional
de radio y television (una empresa publica) no justificaban el
incumplimiento del principio relativo al fomento de la negociacién
colectiva. ElI mismo criterio se aplicé en el caso del personal
administrativo de un sistema nacional de ensefianza publica y, en
general, del personal docente. Asimismo, el Comité consider6 que el
Convenio nam. 98 también se aplica a los empleados de correos y
telecomunicaciones. Con respecto a los técnicos de la aviacion civil
que prestan Servicios en la jurisdiccion de las fuerzas armadas, el
Comité dictaminé que no podia considerarse que pertenecieran a
esa categoria y que, por ende, podian beneficiarse de las garantias
establecidas en el Convenio Num. 98, particularmente en lo que
concieme al articulo 4 relativo a la negociacion colectiva." '

Resulta preciso aclarar que, en nuestro criterio, el Convenio 98 se aplica

también al personal del sector puablico. No se trata, sin embargo, de la situacién de

"7 Oficina Internacional del Trabajo, La Libertad Sindical, Manual de Educaciéon Obrera, segunda
edicion revisada, 1988, Ginebra, pags. 93-94.
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los funcionarios publicos de la Administracion del Estado, teniendo presente esta
norma, el Convenio 151, que analizaremos luego y la Recomendacién No. 59,
sobre las relaciones de trabajo en la Administracién Puablica, son el marco general
para el derecho de sindicacion del personal de los servicios publicos y su
proteccion contra toda discriminacion en el ejercicio de los derechos sindicales. En
estas normas de la OIT se reconocen el derecho de los funcionarios publicos a
negociar o a participar de otro modo en la determinaciéon de sus condiciones de
empleo. Sin embargo, pueden imponerse restricciones a las actividades
sindicales y al derecho de huelga.

No obstante, la declaracion del derecho a la libertad sindical, ain cuando
esta se haga en la ley, en la Constituciéon Politica y en los Convenios de OIT, es
necesario tener mecanismos efectivos que garanticen el efectivo cumplimiento de
los derechos laborales colectivos de los trabajadores. Resulta tan importante esta
acotacion que en la “Observacion del afio 1998 sobre el cumplimiento del
Convenio No. 98 de la OIT sobre el Derecho de Sindicacion y de Negociacion
Colectiva, la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios Y
Recomendaciones de la OIT establecio que:

"... la Comisién ruega al Gobiemo que considere la modificacién de

la legislacion para que los procesos laborales relativos a cuestiones

de discriminacién antisindical se agilicen y sean tramitados

prontamente, y que se garantice la ejecucién de las sentencias

judiciales, a través de medios eficaces. La Comisién pide al Gobiermo

que le informe en su préxima memoria sobre toda medida tomada al
respecto."
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El Dr. Sergio Corella, Ministro Consejero de la Misién Permanente de Costa

Rica ante las Naciones Unidas en Ginebra, Suiza, entregd al Lic. Bernardo

Benavides, Ministro de Trabajo, la copia de las Actas sobre el Caso de Costa Rica

y el Convenio 98, llevado a estudio el 12 de junio del 2001 durante la 89

Conferencia Internacional de Trabajo. La importancia de esta reunién es que

resume el problema de la libertad de sindicacion y de la negacién de la posibilidad

de que los servidores del Estado logren negociar colectivamente y suscriban

convenciones colectivas de trabajo. Al respecto rescatamos los siguientes puntos,

por ser muy significativos:

La Conferencia empieza por establecer que en Costa Rica hay una
violacién del Convenio 98, ya que se prohibe la negociacién colectiva en el
sector publico. Al respecto el Acta de la 89 Conferencia Internacional de
Trabajo establece que, “.. El problema abordado por la Comisién de
Expertos en su informe de este afio, se relaciona fundamentalmente con el
derecho de sindicacién y de negociacién colectiva en los servicios publicos,
se trata aqui de un problema importante, que afecta a muchos trabajadores
que se encuentran en una situaciéon en la que carecen de la posibilidad de
ser informados y de negociar los cambios aportados a su situacion y a sus
condiciones de empleo. Se trata, pues de una violacion del Convenio
Num. 98, por cuanto la negociaciéon colectiva esta prohibida en el sector
publico. El Gobierno viene prometiendo a la Comisién de Aplicacion de
Normas desde hace afios que un proyecto ley es objeto de un examen

parlamentario con miras a modificar la situacién. Sin embargo, la
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sentencia dictada en septiembre del afio pasado por el Tribunal Supremo,
en relacién con los derechos de los trabajadores quienes trabajan en el
sector publico y en las instituciones publicas de negociar los convenios
colectivos, especifica que ni la ley ni la Constitucién nacional consagran el
principio de negociacion colectiva dentro de la funcién publica.”

Se continua diciendo que para el caso de Costa Rica, el problema de la
sindicacion se resume de la siguiente manera: “Los miembros
empleadores recordaron que en reuniones anteriores la Comisién habia
abordado las cuestiones relativas con la libertad de asociacion y con el
derecho de organizacién y de negociacion colectiva en Costa Rica... En la
actualidad, el meollo de la cuestion estriba en la negociacién colectiva del
sector publico y en la cuestién de hasta qué punto se permite o prohibe.
Se contaron con varias decisiones judiciales que demostraron que la
situacion legislativa seguia siendo confusa y poco firme.”

Ademas se versOé en especifico acerca de las diferentes violaciones al
Convenio en estudio y se establecié que se divide en dos vertientes. Asi
se dijo que, “...por una parte, la libertad sindical no estd debidamente
asegurada y los procedimientos para resolver las violaciones han sido
lentos e ineficaces, por otra parte la negociacion colectiva se encuentra en
franco deterioro; en ei sector privado existen sélo 12 convenciones
colectivas firmadas en comparaciéon con las 207 convenciones que se

concluyeron en el periodo 1977-1981. Las restricciones del derecho de
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negociacion  colectiva del sector publico han aumentado
considerablemente.”

e Se explica claramente qué deben hacer los paises miembros cuando
ratifican los convenios de la O.I.T., en especifico el procedimiento que
debe seguir Costa Rica respecto del Convenio No. 98. Es asi, “Como ha
indicado repetidamente la Comisién de Expertos, cuando un pais ratifica el
Convenio Num. 98, incluso si no ha ratificado el Convenio sobre
Relaciones de Trabajo en la Administracion Publica 1978 (Nim. 151), que
se refiere especificamente a la Administracion Publica, esta obligado a
adoptar mecanismos que garanticen la negociacion colectiva y los
convenios colectivos. Las Unicas excepciones permitidas se refieren a
ciertas funciones... El Estado que ratifica debe realizar las modificaciones
necesarias para hacer posible la plena aplicacién del Convenio, de manera
que los mecanismos de negociaciéon colectiva y de convenios colectivos

puedan funcionar.”'*®

Muy clara fue la posiciéon de la Conferencia de Trabajo, acerca del caso del
Convenio 98 que ratificO nuestro pais. Es preocupante observar como los
derechos de los trabajadores estatales principalmente se vean menguados por la

negligencia del Gobierno costarricense.

*® Organizacion Internacional de Trabajo, Actas sobre el Caso de Costa Rica y el Convenio 98:
Derecho de Sindicacién y de negociaciéon colectiva, llevado a estudio el 12 de junio del 2001
durante la 89° Conferencia Internacional de Trabajo.
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Debe quedar claro que internacionalmente estan protegidas las
convenciones colectivas para los funcionarios publicos y privados, la verdadera
restriccion la encontramos solamente en el caso de los servicios publicos
esenciales. En realidad no hay diferencias de fondo entre ambos instrumentos de
negociacion.

Ademas pareciera que los recientes fallos de la Sala Constitucional
excluyen en el bloque de negociacion colectiva a todos aquellos empleados del
sector publico que tengan una relacion estatutaria, incluso si trabajan en
empresas publicas o comerciales o en instituciones publicas auténomas, lo que
sitia a Costa Rica, en nuestro criterio, a un aposiciéon de infracciéon del Convenio
No. 98 en lo que respecta al derecho de negociaciéon colectiva en el sector
publico, ya que solamente permite excluir de su campo de aplicacion a los

funcionarios publicos en la Administracién del Estado.

C) Convenio Internacional No. 135

Sobre el Convenio Internacional No. 1‘35149 tenemos que establece que los
representantes de los trabajadores gozaran de proteccion contra todo acto que
pueda perjudicarlos, incluido el despido, en razéon de su condicion de

representantes de los trabajadores, de sus actividades como tales, de su afiliacion

"9 Organizacion Internacional de Trabajo, Convenio No. 135, sobre los representantes de los
trabajadores, ratificado por ley 5968 de 7 de diciembre de 1977.
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al sindicato o de su participacion en la actividad sindical siempre que se actte en
el marco de la legalidad. Asi como se dispone de facilidades apropiadas para el
desempenio de sus actividades tomando en cuenta las caracteristicas del sistema
de relaciones laborales del pais y las necesidades, importancia y posibilidades de
la empresa y en el tanto no se perjudique el funcionamiento eficaz de esta.

En este apartado ofrecimos un repaso de los convenios de la O.L.T. que
consideramos mas importantes en materia de negociacién colectiva, ya ratificados
por nuestro pais. De manera manifiesta queda establecida su importancia en
materia del fomento de los derechos de la clase trabajadora para establecer
organizaciones, con el fin Gltimo de negociar colectivamente para instaurar
instrumentos legales que aseguren el mejoramiento de sus condiciones de
empleo. También se aclararon las dudas sobre el posible condicionamiento que
contiene el Convenio 98 para la posibilidad de negociar colectivamente de los
funcionarios de la Administracién Plblica. Ahora, el eje de andlisis pasara a
aquellos convenios internacionales que todavia forman parte de la corriente
legislativa y se encuentran en estudio para su aprobacion, es decir los Convenios

No. 151 y No.154, de la OIT.
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SECCION II. Convenios no ratificados por Costa Rica

El Gobierno de Costa Rica nunca ha sido un buen modelo al que apoyarnos
en materia del cumplimiento de sus obligaciones con la Organizacion Internacional
del Trabajo. Esta conducta la pudimos advertir en los apartados anteriores con los
Convenios 87 y 98. Ahora es menester analizar los Convenios 151 y 154 sobre
esta materia.

Como hemos sefialado anteriormente, la libertad sindical ha sido
reconocida universalmente como un derecho humano fundamental en estrecha
relacion con los demas derechos fundamentales, pues es evidente que es
imposible constituir un sindicato libre, sino se pueden ejercer derechos tales como
el de reunioén, libre expresion y de asociacion, entre otros.

En este sentido se ha pronunciado el Comité de Libertad Sindical de la
Organizacion Internacional del Trabajo en repetidas ocasiones sosteniendo que
“un movimiento sindical reaimente libre e independiente sélo puede desarroilarse
dentro de un régimen que garantice los derechos fundamentales”, de hecho la
Resolucién de la Conferencia Internacional de la OIT el 25 de junio de 1970
(Resolucion sobre los derechos sindicales y su relacion con las libertades civiles)
comienza declarando que “los derechos conferidos a las organizaciones de
trabajadores y empleadores se basan en el respeto de las libertades civiles
enumeradas, en particular en la Declaracion de Derechos humanos y en el Pacto

internacional de derechos civiles y politicos”.
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Las intenciones del gobierno de Costa Rica respecto de la aprobacién de
los Convenios No. 1561 y 1564 han sido confusas. La aprobacién de dichos
convenios se ha pospuesto desde hace muchisimos afios y han pasado de
gobierno a gobierno sin que se logre su aprobacion final. Hubo diferentes
argumentos al respecto, se dijo en alguna ocasiéon que a pesar de haber tenido
dictamenes legislativos positivos, nunca habian sido votados por el plenario
legislativo. De conformidad con el Departamento de Servicios Técnicos de la
Asamblea Legislativa, la razon por la que no fueron votados los proyectos es
porque fueron originalmente remitidos a la Asamblea Legislativa por un diputado y
no por el Poder Ejecutivo. Al ocurrir esta situacion, establecen, que la Asamblea ni
siquiera podia hacer la votaciéon, por lo que los expedientes debian ser
archivados.'®

Y es hasta hace poco, que se presenta ante la Asamblea Legislativa dos

proyectos con el fin de aprobar ambos convenios.

A) Acuerdo Internacional No.151, sobre la proteccion del derecho de sindicacion
y los procedimientos para determinar las condiciones de empleo en la
Administracién Publica.

El Convenio Internacional No.151, sobre la proteccién del derecho de
sindicacion y los procedimientos para determinar las condiciones de empleo en la

Administracion Publica, fue adoptado en la Sexagésima Cuarta Reunién de la

' Dictamen S.T.488.01 del 3 de julio del 2001.
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Conferencia Internacional celebrada en Ginebra en 1978. El Proyecto de ley No.
14542, tendiente a su ratificacion fue presentado por el ex presidente de la
Republica, Dr. Miguel Angel Rodriguez Echeverria, el 6 de noviembre del 2001.
Resulta importante saber que el proyecto pasé a estudio e informe de la Comision
Permanente Especial de Relaciones Internacionales.

El Convenio No. 151, tiene como objetivo principal la proteccion de todas
las personas quienes trabajen para la Administracion Publica contra cualquier acto
que pudiese poner en peligro la libertad sindical. El convenio fomenta
basicamente:

¢ la proteccién contra los actos de injerencia de autoridades publicas,

¢ la negociacion de las condiciones de los empleados publicos y

e la solucion de conflictos, por medio de la negociacién entre las partes o

participacion en su determinacion.

Dentro del proyecto de ley se establece que las garantias anteriormente
mencionadas “son una meta del Poder Ejecutivo que deben ser apoyadas por el
Plenario Legislativo.”'®'

La importancia de este convenio acaece en que en el convenio sobre la

libertad de sindicalizacién, como lo habiamos estudiado anteriormente, hay una

limitacion para la participacion en las negociaciones colectivas de ciertas

3! poder Legisiativo, Proyecto No. 14542, sobre la aprobacién del Convenio No. 151, sobre la
protecciéon del derecho de sindicacién y los procedimientos para determinar las condiciones de
empleo en ia Administracion Publica.
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categorias de empleados de la Administracién Publica, por lo que en este se trata
de abarcar a todos los funcionarios de la Administracion.

Es asi como se establece que “empleado publico” sera toda persona empleada
por las autoridades publicas. No obstante, se establece una reserva en el sentido
en que las leyes y reglamentos nacionales deben determinar hasta qué punto las
garantias provistas en el Convenio se aplicaran a las fuerzas armadas, a la policia
y a los empleados publicos de alto nivel o que ejercen funciones altamente
confidenciales, que deben gozar de adecuada proteccion contra todo acto

I'*2, Ademas para efectos del

discriminatorio que menoscabe la libertad sindica
Convenio, el articulo 3 establece que la expresion “organizacién de empleados
publicos” se refiere a toda organizacion, sin importar su composicion, que tenga
por objeto fomentar y defender los intereses de los empleados publicos.

Asimismo se le otorga la garantia a los empleados publicos de contar con
una proteccion adecuada contra todo acto de discriminacion antisindical en
relacién con su trabajo, gozando asi de sus derechos civiles y politicos necesarios
para el ejercicio de la libertad sindical. Es muy importante recalcar que el
Convenio establece que debe de existir una total independencia de la organizacion
de empleados publicos respecto de las autoridades publicas'®. Esta norma es

sumamente importante, ya que le garantiza a un futuro sindicato la no-intromision

del gobierno en sus decisiones y contiendas para garantizar sus derechos.

'52 Organizacion Internacional de Trabajo, Convenio No. 151, sobre la proteccion del derecho de
sindicacion y los procedimientos para determinar 1as condiciones de empleo en la Administracion
Publica, Art. 1y 2.

Ibid, art. 5.
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De la misma manera, queda sefialado que los representantes de las
organizaciones reconocidas deben disfrutar de facilidades apropiadas, que les
faciliten el desempeiio rapido y eficaz de sus funciones durante o fuera de horas
laborales, sin que se vea perjudicado por ello el servicio o el funcionamiento que
presta’.

Una de las normas mas importantes del Convenio es la contenida en la
Parte IV, llamada de los Procedimientos para la Determinacién de las Condiciones
de Empleo, donde el articulo 7 reza de la siguiente manera,

‘Deberan adoptarse, de ser necesario, medidas adecuadas a las

condiciones nacionales para estimular y fomentar el pleno desarrollo

y utilizacién de procedimientos de negociacion entre las autoridades

publicas competentes y las organizaciones de empleados publicos

acerca de las condiciones de empleo, o de cualesquiera otros
méfodos que permitan a los representantes de los empleados
publicos participar en la determinacién de dichas condiciones.”

Esta regulaciéon es muy importante, pues de aprobarse el Convenio, nuestro
pais debera de modificar la actual normativa juridica, en lo que respecta a las
negociaciones colectivas del Estado con sus trabajadores.

El Convenio seguidamente establece que de ser necesario el gobierno
debera de adoptar las medidas necesarias que estimulen y fomenten “... el pleno
desarrollo y utilizaciobn de procedimientos de negociaciéon entre las autoridades
publicas competentes y las organizaciones de empleados publicos acerca de las

condiciones de empleo o de cualesquiera otros métodos que permitan a los

representantes de los empleados publicos participar en la determinacién de dichas

'3 bid, art. 6
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condiciones.”'®® Contintia estableciendo que la solucion de los conflictos debe
procurarse por medio de la negociaciéon entre las partes o recurriendo a otros
métodos independientes e imparciales. Dentro de tales métodos menciona la
mediacién, el arbitraje y la conciliacion. Todos con el fin ultimo de que el método
utilizado les inspire confianza a los trabajadores.

En este caso debemos considerar los diferentes pronunciamientos de
nuestra Sala Constitucional, en especifico sobre los procedimientos de resolucién
de conflictos colectivos de caracter econdmico social y sobre la negociacion
colectiva en las administraciones regidas por el sector publico, queda establecido
dentro del Proyecto de aprobacién del convenio que, “el Poder Ejecutivo avala la
consulta preceptiva de constitucionalidad que ha de realizar el Directorio de la
Asamblea Legislativa sobre el proyecto de ley que nos ocupa, en cumplimiento de
lo que establece el inciso a) del articulo 96 de la Ley de la Jurisdiccion
Constitucional.”

Asimismo es importante agregar que el Poder Ejecutivo dentro del proyecto
de ley de aprobacion del convenio hace una resefia directa del voto 2000-004453,
estudiado anteriormente. En lo que interesa, ellos indican que:

“..Considerando VII: ...la Sala estima de mucha utilidad advertir, que

es tan claro que la generalizacién de la posibilidad de negociacién de

convenciones colectivas en el sector puablico, ha sido tan solo una

aspiracion de los trabajadores y como tal,  de interpretacion
restrictiva, que la misma Organizacion Intemacional del Trabajo ha
promocionado la adhesion al Convenio No. 151 sobre la proteccion

del derecho de sindicacién y los procedimientos para determinar las

condiciones de empleo en la Administracion Publica. Los fines de
este convenio son los de impulsar el reconocimiento general e

%5 \bid., Art. 7.
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irrestricto de la negociacion colectiva de trabajo en el sector pablico.

Pero en nuestra organizacion juridica actual, para que los alcances

del Convenio fueran de posible aplicacion, se requiere que sus

principios y normas sean compatibles con los de la Constitucién

Politica y en virtud de lo que se ha dicho en esta sentencia existe,

hasta ahora, un impedimento, del mas alto rango, para que se

pueda aceptar la institucién de las convenciones colectivas en todo

el sector publico, impedimento que se radica en la falta de la norma

de rango superior a la ley ordinaria, que permita la aplicacién de la

institucion en todo el sector publico, haciéndola compatible con los

principios y valores de la Constitucién Politica...”

Ante la situacion planteada por el voto de la Sala Constitucional el Poder
Ejecutivo establece que aunque existe una limitacion de aplicabilidad del derecho
de negociacion colectiva y la solucion de conflictos para la totalidad de los
empleados publicos, si resultaria procedente la aprobacién del convenio mediante
la atenciéon de las regulaciones previstas en su normativa. Es posible que se
apruebe y que se logre ajustar a la normativa nacional el Convenio en estudio, ya
que el objetivo primordial de este es impulsar el reconocimiento general e
irrestricto de la negociacion colectiva de trabajo en el sector publico; se lograria
alcanzar en el momento que exista una norma superior a la ley. Se llegaria en
este momento con la aprobacion del Plenario Legislativo del Convenio No. 151 de
la O.L.T.

De notable importancia resulta apreciar que el Poder Ejecutivo recomienda
la aprobacion del Convenio No. 151, sin perjuicio de lo que establezca la Sala
Constitucional, con el fin de impulsar un equilibrio entre las normas y los principios

constitucionales que gobiernan la materia. De tal manera se lograran garantizar

los derechos de los servidores publicos y al mismo tiempo también garantizarle a
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los administrados la eficiencia y la continuidad de los servicios publicos, asi como
cuidar del bloque de legalidad caracteristico de la Administracion Piblica.

Al mes de junio del 2002, el proyecto de ley para la aprobacién de este
Convenio no ha sido votado por la Asamblea Legislativa.

La aprobacién de este Convenio seria de vital importancia para los
sindicatos y grupos organizados de trabajadores, ya que les daria el marco legal
necesario para poder hacer valer todas sus peticiones. Ademas al surgiria la
necesidad de modificar la normativa nacional respecto del tema de negociaciéon
colectiva dentro del sector publico. Asimismo los sindicatos contarian con el
respaldo de una organizacioén internacional tan fuerte como ia O.L.T., quienes
estarian pendientes de velar por la observancia de los gobiernos de turno en esta

materia.

B) Convenio Internacional No.154, sobre el Fomento de la negociacién colectiva.

Como fue establecido lineas atras, el pilar de la garantia de los derechos
laborales colectivos es la materializacion de un instrumento juridico por medio del
cual los trabajadores o las organizaciones de trabajadores y los patronos o sus
organizaciones, logren reglamentar nuevas condiciones de empleo. El
instrumento idéneo para lograr tal proposito es la convencién colectiva de trabajo,
la que puede ser suscrita cuando se tiene la posibilidad de negociar

colectivamente.
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La importancia del Convenio No. 154 es que pretende que los paises
suscriptores fomenten la negociaciéon colectiva en cada una de sus legislaciones
realizando los cambios que consideren necesarios. Este fue adoptado en la
Sexagésima Séptima Reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo,
celebrada en Ginebra, en 1981.

El Convenio en estudio todavia no ha sido aprobado por el gobierno de Costa
Rica. Sin embargo, se encuentra dentro de la corriente legislativa dentro del
“Proyecto de aprobacién del convenio nimero 154 sobre el fomento de la
negociacion colectiva”, Proyecto No. 14.543. Dicho proyecto fue presentado por el
ex presidente de la Republica, Dr. Miguel Angel Rodriguez, el 6 de noviembre del
2001, pero fue publicado en el Diario Oficial La Gaceta, No. 243, el martes 18 de
diciembre del 2001. EIl proyecto pasé a estudio e informe de la Comisién
Permanente Especial de Relaciones Internacionales.

El Convenio No. 154 de la OIT garantiza el fomento de la negociacién colectiva
por decision libre y voluntaria, en todas las ramas de la actividad econdmica.
Asimismo es el que define el alcance de la negociacion:

"La expresidn negociacién colectiva comprende todas Ilas
negociaciones que tienen lugar entre un empleador, un grupo de
empleadores o0 una organizacibn o varias organizaciones de
empleadores, por una parte, y una organizacion o varias de
trabajadoras, por otra con el fin de:

a. fijar las condiciones de trabajo y empleo, o

b. regular las relaciones entre los empleadores y los trabajadores, o

c. regular las relaciones entre empleadores o sus organizaciones y una

organizacioén o varias organizaciones de trabajadores, o lograr todos
estos fines a la vez."'*

1%6 Organizacién Internacional de Trabajo, Convenio No. 154, sobre el Fomento de la negociacién
colectiva, Art. 2.
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Dentro de la primera parte del Convenio se establece que las legislaciones
nacionales de cada miembro de la organizacion, podra determinar hasta qué punto
las garantias previstas en el Convenio son aplicables para las fuerzas armadas y
para la policia. Para el caso de la Administraciéon Publica, la legislacién nacional
podra fijar modalidades particulares de aplicacioén para el convenio.

Ademas agrega el Convenio que en la medida en que no se aplique la
negociaciéon colectiva por medio de convenciones colectivas o “contratos
colectivos” como se les llama, o laudos arbitrales o por cualquier otro medio
previsto por la practica nacional, la normativa contenida en el Convenio debera ser
aplicada por medio de la legislacién nacional. Esta situacion claramente implicaria
qgue en el momento en que se apruebe este, se debera de empezar una ronda de
modificaciones de la ley formal para lograr ajustarse a los fines del Convenio.

En este mismo sentido se estipula en su articulo 5, en la Parte Tercera,
sobre el fomento de la negociacion colectiva, que se deberan adoptar las medidas
adecuadas a las condiciones nacionales para fomentar la negociacion colectiva. Y
con ello agrega que,

“2. Las medidas a que se refiere el parrafo 1 de este articulo deberan

tener por objeto que:

a) la negociacion colectiva sea posibilitada a todos los
empleadores y a todas las categorias de trabajadores de las ramas

de actividad a que se aplique el presente Convenio;

b) la negociacion colectiva sea progresivamente extendida
a todas las materias a que se refieren los apartados a), b) y c) del
articulo 2 del presente Convenio;

¢) sea fomentado el establecimiento de reglas de

procedimiento convenidas entre las organizaciones de los
empleadores y las organizaciones de los trabajadores;
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d) la negociacioén colectiva no resulte obstaculizada por la
inexistencia de reglas que rijan su desarrollo o la insuficiencia o el
caracter impropio de tales reglas;

e) los 6rganos y procedimientos de solucién de los
conflictos laborales estén concebidos de tal manera que contribuyan
a fomentar la negociacion colectiva.””

Con base en este articulo tenemos que en el caso de que se aprobara este
Convenio, el Gobiemo de Costa Rica esta obligado a adoptar, previa consulta y
discusién entre las autoridades de gobiemo y las organizaciones de empleadores
y organizaciones de trabajadores, las medidas adecuadas a las condiciones
nacionales para fomentar la negociacién cglectiva,,g:onforme con las practicas
nacionales. Sin embayu, uwaiv esta que estas practicas donde ninguna
circunstancia podran limitar u obstaculizar la libertad de la negociacién colectiva.

A!v igual que fue establecido para el proyecto de aprobacién del Convenio
No. 151 de la O.1.T., respecto de los votos emitidos por la Sala Constitucional en
relacién con los procedimientos de resolucion de conflictos colectivos de caracter
econdmico social y sobre la negociacion colectiva en las administraciones regidas
por el Derecho pdblico, “el Poder Ejecutivo avala. la consulta preceptiva de
constitucionalidad que ha de realizar el Directorio de la Asamblea Legislativa sobre
el proyecto de ley que nos ocupa, en cumplimiento de lo que establece el inciso a)
del articulo 96 de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional.” En todo caso, las

declaraciones de los votos de la Sala Constitucional en la materia, abarcan la

relacion de empleo que se da entre la Administracién Publica y sus servidores,

7 Ibid, art. 5, inciso 2.
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pero en el caso de los sectores en que exista una regulacion que remita a un
régimen privado de empleo la situacion es distinta.

La determinacion del derecho a la negociacién colectiva y el reconocimiento
a los procedimientos de resolucion de conflictos colectivos de caracter econdmico
y social podran regularse en el tanto se apruebe la normativa contenida en este
convenio internacional. Ya que la Sala Constitucional, como lo estudiamos
anteriormente, dej6é dicho que en el tanto no se subsanen por ley las omisiones
que se encuentran respecto de la aplicacién de los institutos que nos ocupan, la
negociacion colectiva no serd aplicable a todos los servidores de las
administraciones regidas por el derecho publico de empleo. Justamente con la
aprobaciéon del Convenio en estudio, se lograrian subsanar dichas omisiones,

pues este claramente constituiria una norma de rango superior a ia ley.
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CAPITULO TERCERO CONSECUENCIAS DE LA DECLARATORIA DE
INCONSTITUCIONALIDAD DE LAS CONVENCIONES COLECTIVAS EN EL
SECTOR PUBLICO

Como lo estudiamos anteriormente, las resoluciones de la Sala
Constitucional en realidad no resolvieron los problemas de negociacién colectiva
en el sector. Como respuesta para los trabajadores que estaban autorizados para
negociar, el Gobierno ha emitido varios reglamento que seran analizados.
También veremos las consecuencias reales de la declaratoria de
inconstitucionalidad y estudiaremos el caso 2104, que es una queja presentada

por varios sindicatos ante la Organizacién Internacional de Trabajo.

SECCION | Reglamentos de Negociacién Colectiva para el Sector Publico

El Gobierno de Costa Rica ha emitido dos Reglamentos para afrontar la
falta de legislacion especial en torno a la negociacién de los servidores publicos.
En primera instancia decreté el Reglamento de Negociacion Colectiva del Sector
Publico en 1992. Dicho Reglamento fue posteriormente derogado, para que
entrara en vigencia el nuevo Reglamento para la Negociaciéon de Convenciones
Colectivas en el Sector Publico. Empezaremos por estudiar el primer Reglamento,

pues es la base para la puesta en vigencia de la nueva legislacion.
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Debemos de recordar que ante la imposibilidad de negociar convenciones
colectivas en el sector publico los trabajadores estatales optaron por utilizar los
laudos arbitrales.

La utilizacion de los laudos arbitrales por las organizaciones sindicales fue
examinada por la Sala Constitucional y fue asi como en 1992 las declara
inconstitucionales para el sector publico.

Los trabajadores en aquel momento encontraron que no encontraron un
camino por seguir para poder ventilar sus demandas de mejoramiento de las
condiciones de trabajo, entonces gracias a grandes presiones sindicales, el
Gobierno de la Republica dicta el Reglamento de Negociacion Colectiva de los
Servidores Plblicos.

Al no haberse aprobado la legislacion pertinente sobre el Empleo Publico —
Ley de Empleo Publico-, el mencionado Reglamento ha permanecido vigente
hasta su derogatoria por el reciente Reglamento de Negociacién de Convenciones

Colectivas en el Sector Publico, que veremos mas adelante.

A) Reglamento de Negociacion Colectiva de los Servidores Publicos

Ahora bien, como ya se apunt6 en el afio 1992 el Gobierno emitié el
denominado “Reglamento de Negociacién Colectiva de los Servidores

Publicos”'®®. La finalidad de este Reglamento era la de establecer un mecanismo

¥ Reglamento de Negociacion Colectiva de los Servidores Publicos, publicado en La Gaceta No.
45, el viernes 5 de marzo de 1993.
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transitorio de negociacion mientras se aprobaba la Ley de Empleo Publico con una
regulacion adecuada de la negociaciéon colectiva, la solucion de conflictos
colectivos Yy la huelga en el sector publico.

En principio, era posible la utilizacion del Reglamento por todos los
empleados publicos con un régimen de naturaleza estatutaria o publica. Sin
embargo, la utilizaciéon del Reglamento de Negociacion no fue solo bloqueado por
el Gobierno, sino que dicho Reglamento en si mismo, era violatorio de los
principios elementales de negociacion colectiva.

En efecto, en el caso de la negociacion colectiva del Registro Nacional con
el Sindicato de Trabajadores y Pensionados del Registro Nacional y Afines
(SITRARENA), el Gobierno ha bloqueado la aprobacion de la negociacidén que fue
firmada desde el afio 1994. En aquel momento hubo negociaciones y huelgas y
fue asi como se llegd a una negociacion entre el sindicato y los representantes del
Registro Nacional. Este convenio era el unico que se habia realizado tomando
como base el Reglamento que permitia una forma de negociacion en el sector
publico.

El Convenio entre el Sindicato y el Registro Nacional fue entregado al
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social en agosto de 1995. Sin embargo, el
Ministerio nunca reunié a los representantes necesarios para hacer la comision
para revisarlo. En julio de 1998, el Ministerio considerd que el Convenio debia ser
aprobado, ya que se habia sobrepasado el limite de tiempo para su revision —2
meses-, para una decision que debid haber sido entregada tres afios antes. No

obstante, en setiembre de 1998 la Sala Constitucional denegé la solicitud judicial
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que tenia el Sindicato para que se pusiera en funcionamiento el Convenio,
manifestando que no se habian seguido los procedimientos especificos para liegar
a tal acuerdo. En 1999, el Ministerio de Justicia mandé una circular estableciendo
que el Convenio del Sindicato con el Registro Nacional tenia problemas técnicos a
la hora de su confeccién y que era inaplicable. Hasta la fecha dicho Convenio no
se ha podido aplicar.

La Confederacion de Trabajadores Rerum Novarum y SITRARENA en
mayo de 1999 presentaron una queja formal ante la O.1.T. el Comité de Libertad
Sindical encontré en el afio 2000 que la regulacion era contraria de los principios
de la negociacion colectiva de acuerdo con los principios del Convenio 98,
ratificado por nuestro pais.

En relaciéon con el caso de SEBANA la Procuraduria, en {a persona del
Procurador de Relaciones de Servicio, Lic. German Luis Romero Calderén ha
indicado que,

“Sin embargo, el anterior criterio se ha visto modificado en parte,
fundamentalmente a raiz del Voto de la Sala Constitucional N° 3053-
94 (...) Dicho voto cabe mencionario, se fundamento en otro anterior,
concretamente el N° 1696-92 de las 15:30 hrs. del 23 de agosto de
1992.

La Sala en las resoluciones dichas distinguié entre funcionarios
publicos propiamente dichos y aquellos trabajadores que, aunque
contratados por el Estado o sus instituciones, no participan de la
gestion publica de la Administracién. Respecto de estos dltimos, la
Sala consideré que no les alcanza impedimento para acudir a los
procedimientos de resolucién de los conflictos colectivos de caracter
econémico y social previstos en el articulo 497 y siguientes del
Cédigo de Trabajo, como a la garantia constitucional establecida en
el articulo 62 de la Carta Fundamental. Es decir, respecto de los
obreros, trabajadores y empleados que no participan de la gestién
publica de la administracién, de conformidad con lo que sobre ello
dispone la Ley General de la Administracién Pablica en sus articulos
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11.3 y 112, procede la negociacién y celebracién de convenciones
colectivas de trabajo, sin perjuicio de la observancia de cierta clase
de limitaciones contenidas en ciertas leyes, reglamentos o directrices
gubemamentales vigentes.

En este tanto, es también procedente afirmar que, en la medida que
el Reglamento de Negociacion Colectiva de los Servidores Publicos
tenga como sus destinatarios al personal cubierto por un régimen de
empleo de naturaleza publica, quedara también, en definitiva,
afectado por la mencionada junsprudencia, méaxime su caracter
vinculante erga omnes que le confiere el articulo 13 de la Ley de la
Jurisdiccién Constitucional.

Asi las cosas, es claro que la negociacion colectiva en el Sector
Puablico, y por ende en el Registro Nacional, ha quedado restringida a
un determinado sector de trabajadores, constituido, como se
mencioné anteriormente, por obreros, trabajadores y empleados que
no participan de la gestion publica de la Administracién. En
consecuencia, la posibilidad de una negociacién colectiva en ese
Registro queda supeditada a dichos trabajadores, y a la observancia
de las limitaciones contenidas en ciertas leyes, reglamentos o
directrices gubemamentales vigentes..”*

La Procuraduria en este caso establecié que s6lo un niumero reducido de
trabajadores resultaba beneficiado de la convencién colectiva, es decir aquellos
quienes no patrticipan de la gestién del Estado, refiriéndose en especifico a los
obreros, trabajadores y empleados.

Otros entes también trataron de negociar, pero sus convenios fueron
declarados juridicamente inexistentes, como fue el caso de la negociacidén suscrita
y firmada por el Instituto de Desarrollo Agrario, en marzo de 1994 con amparo en
el Reglamento de Negociacion Colectiva.

Asimismo el contenido del Reglamento de Negociacion Colectiva en los

Servidores Publicos podia ser considerado como violatorio de los principios mas

1% Procuraduria General de la Repubilica, Dictamen #C-132-95, consulta realizada por el Registro
Nacional, Citada por Movimiento Sindical Costarricense, Op. Cit., pp. 50-51.
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elementales del derecho de negociacién colectiva. En primer lugar, hay una
exclusion total de todo aspecto econdmico salarial o que pueda tener impacto
presupuestario. Es asi como Reglamento de Negociacién Colectiva de los
Servidores Publicos establece que,

“No podrén se objeto de negociacion las decisiones de los érganos

administrativos o judiciales que afecten sus potestades de

organizacién o de imperio para el cumplimiento del fin pablico, las
materias reservadas a la ley, la materia salarial o los aspectos que
signifiquen incrementos presupuestarios no autorizados. No podran
afectarse las partidas destinadas a inversién publica, transferencias,
a la atencién de la deuda publica y al mantenimiento de maquinaria y
: 5160

equipo.

La O.1.T. ha establecido que el Reglamento no sigue los lineamientos de los
principios fundamentales de negociacién colectiva. Y que este esta estructurado
de tal manera que al fin de cuentas el Convenio debe ser aprobado o rechazado,
es decir homologado por la denominada Comision de Nacional de Homologacion
y Ratificacion de la Negociacién Colectiva en el Sector Publico. EIl problema
radica en que dicha comision esta integrada Unicamente por Ministros de Estado y
era asesorada por la Direccion General de Servicio Civil y la Autoridad
Presupuestaria.161

Al respecto se ha indicado por el Comité de Libertad Sindical de OIT que:

“696. En estas condiciones, el Comité destaca la importancia de que

se adopte lo antes posible el proyecto de ley de empleo publico

sometido a la Asamblea Legislativa que actualmente se encuentra en

la Comisién de Asuntos Econémicos (y del que el Comité en su
reunién de noviembre de 1999 tomé nota con satisfaccién (véase

16 Reglamento de Negociacién Colectiva de los Servidores Publicos, publicado en La Gaceta No.
45, el viernes 5 de marzo de 1993, art. 5.
%' 1bid., articulo 12.




318.0 informe, parrafo 46) se ajustaria a los principios de la
negociaciéon colectiva); sefiala a la atencién del Gobiemo que la
homologacioén por las autoridades de acuerdos colectivos suscritos
por las partes para que puedan entrar en vigor es contraria a los
principios de la negociacién colectiva (véase Recopilacién de
decisiones y principios del Comité de Libertad Sindical, cuarta
edicion, 1996, parrafos 869 a 874), y del Convenio num. 98; alienta
al Registro Nacional y a SITRARENA para que a partir del acuerdo
no formalizado alcanzado entre ellos en el proceso de negociacion,
subsanen rapidamente en el documento "negociacién colectiva"
todos los aspectos controvertidos y urge al Gobiemo a que se
asegure de que la Comisibn Nacional de Homologacién y
Ratificacién -- integrada por Ministros y cuyas funciones actuales son
incompatibles con los principios de la negociacién colectiva — no
altere el contenido de lo que acuerden las partes de manera
definitiva; y pide al Gobiemo que le comunique los resultados del
proceso contencioso  administrativo sobre el asunto planteado en
la presente queja, que actualmente esta en fase de conclusiones.™®?
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La Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria, considera que pueden

efectuarse negociaciones entre los servidores publicos y la administracién activa,

pero de conformidad con el Reglamento en estudio, teniendo presente las

excepciones del articulo 2'%%, asi como las materias que no pueden ser objeto de

negociacion sefaladas en el articulo 5. La Autoridad Presupuestaria sera un

6rgano asesor de la Comision Nacional de Homologaciéon y Ratificacion de la

12 Queja contra el Gobierno de Costa Rica presentada por la Confederacion de Trabajadores
Rerum Novarum (CTRN) y el Sindicato de Trabajadores y Pensionados del Registro Nacional y
Afines (SITRARENA) Informe Num. 320, Caso(s) nim(s). 2030. documento: (Vol. LXXXIII, 2000,
SeneB nam. 1)., Citada por Movimiento Smducal Costarricense, Op.Cit., p. 53.
® El articulo 2 del Reglamento establece literalmente que:
“Quedan excluidas del ambito de aplicacién del presente reglamento:
a) El personal de las instituciones pulblicas en las cuales se encuentre vigente una
convencion colectiva de trabajo o un laudo arbitral. Debe entenderse que esta exclusion
es referida a las categorias de personal expresamente cubiertas por la convencién o el

b)

laudo y en las materias contenidas en estos instrumentos.

Los jerarcas y representantes institucionales con nivel de gerencia y con facultades de
gestion, asi como aquellos indicados expresamente en los articulos 4 y 5, incisos a), b), c),
f), i), j)..., del Estatuto de Servicio Civi. Tampoco podran beneficiarse directa o

indirectamente de los resultados de la negociacion.”
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Negociacion Colectiva en el Sector Publico y debera pronunciarse sobre el
impacto presupuestario de lo convenido proyectado al menos dos afios.

En nuestro criterio podemos distinguir cuatro debilidades en dicho Reglamento.
Primero que su utilizacion ha sido muy limitada. Por otro lado, el Reglamento
excluye la negociaciéon sobre cualquier tema econémico salarial o que pueda tener
impacto sobre el presupuesto de la entidad pulblica que esta negociando.
Asimismo los acuerdos negociados, son remitidos a una comision de
homologacién constituida por Ministros de Estado, la cual podia suprimir el
convenio, situaciéon que sin duda es injusta y viola los principios fundamentales del
derecho a la negociacion colectiva. Finalmente se tiene que directriz es un
instrumento inferior a la ley y puede ser modificado en cualquier momento por el
Poder Ejecutivo, por lo que no resulta una garantia efectiva.

A raiz de todos estos problemas y de las recomendaciones hechas porla O.l.T,
el gobierno decide dar a la luz juridica un nuevo Reglamento para la Negociaciéon

Colectiva en el Sector Pubilico.

B) Reglamento para la Negociacion de Convenciones Colectivas en el Sector
Publico

El “Reglamento para la negociacion de las convenciones colectivas en el
Sector Publico”, se decreta por medio de La Gaceta No. 115 del viernes 15 de

junio del 2001.
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Dentro de los motivos para la promulgacion del Reglamento se tiene que
L.G.AP y la jurisprudencia de la Sala Constitucional reconocen la existencia de
servidores que no ejercen gestion publica dentro de la Administraciéon Publica,
ademas reconocen la aplicacion del derecho comun para los empleados, obreros y
trabajadores de las empresas y de los servicios econdmicos del Estado. Todos
estos elementos permiten la existencia y aplicacion de un régimen de empleo
laboral para tales servidores, dentro del que es posible la negociacioén colectiva.

Asimismo establecen que este Reglamento se dicta con el espiritu de lograr un
equilibrio entre las normas y los principios constitucionales, estableciendo reglas
especiales que garanticen por una parte los derechos de los servidores publicos y
por otra, las potestades publicas, la eficiencia y la continuidad en los servicios
publicos y blogue de legalidad de la Administracion Publica.

Queda establecido que este Reglamento es una respuesta concisa a las
resoluciones de la Sala Constitucional que acabamos de estudiar. No obstante,
los sindicatos no estan satisfechos y consideran que es una copia de la directriz
de 1992 y que su elaboracion no es mas que un decreto improvisado para
presentar en la 89 Conferencia de Trabajo de la O.1.T., posicién que compartimos,
en el sentido de que fue un decreto improvisado para presentar en la Conferencia.

Ahora bien, el Reglamento establece que se aplicara a todo el personal de
Empresas Publicas del Estado o pertenecientes a alguna de sus instituciones y a
las Instituciones del Estado que por su régimen de conjunto y por los
requerimientos de su giro puedan estimarse como empresas industriales o

mercantiies comunes, independientemente de que se presten servicios
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econdémicos en régimen de monopolio o en régimen de competencia. De la misma
manera, el Reglamento se puede aplicar a los obreros, trabajadores y empleados
del resto de la Administracidon Publica, en cuanto no ejerzan como titulares,
competencias de derecho piblico, otorgadas mediante ley o Reglamento.'®*
Por otro lado quedan automaticamente excluidos de la aplicacion de este
Reglamento,
a) “Los Ministros, Viceministros, Oficiales Mayores, el Procurador
General y Procurador General Adjunto, el Contralor General y
Subcontralor General y el Defensor y Defensor Adjunto de ios
Habitantes de la Republica.
b) El personal de las empresas o instituciones a las que se
refiere el articulo anterior, cuando se trate de quienes ocupen los
cargos de miembros de Juntas Directivas, Presidentes
Ejecutivos, Directores Ejecutivos, Gerentes, Subgerentes,
Auditores, Subauditores o jerarcas de las dependencias internas
encargadas de la gestiéon de ingresos o egresos publicos.
c) El personal de cualquiera de las administraciones
mencionadas en el articulo anterior, cuando ya se encontraren
cobijados por un laudo arbitral o por otra convencién colectiva,
sin perjuicio de poder negociar conforme con las normas aqui

establecidas, una vez que concluya el plazo de vigencia de esos

to4 VER Reglamento para la negociacion de las convenciones colectivas en el Sector Publico,
publicado en La Gaceta No. 115 del viernes 15 de junio del 2001, Art. 1y 2.
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instrumentos colectivos, si no se prorrogaren conforme con la ley
0 a sus propias disposiciones.
d) El personal indicado en los articulos 3, 4 y 5 del Estatuto del
Servicio Civil, con la salvedad de los trabajadores interinos
mencionados en este ultimo numeral, los que si podran derivar
derechos de las convenciones colectivas a que se refiere este
Reglamento.”'®®

El Capitulo 1l trata de las materias que pueden ser objeto de negociacion.
Es importante recalcar que el Reglamento permite negociar sobre aspectos
secundarios o accidentales, no sobre aspectos medulares del contrato de trabajo.

Este es otro campo en el que los sindicatos nacionales no estan de
acuerdo. En primera instancia tenemos las materias que pueden ser objeto de
negociacion en las que no existe una discusion abierta al respecto'®:

e Los derechos y garantias sindicales tanto para los dirigentes de las
organizaciones sindicales, como para los sindicatos como personas
juridicas. Estos derechos comprenden los de reunién, facilidades
para el uso de locales, permisos con 0 sin goce de salario para los
dirigentes, entre otros. Y todo lo contenido en la Recomendacion
No. 143 de la O.L.T. o en las recomendaciones del Comité de
Libertad Sindical. Todo sin alterar el normal funcionamiento y la

continuidad de los servicios prestados

165 VER Reglamento para la negociacion de las convenciones colectivas en el Sector Publico,
Publicado en La Gaceta No. 115 del viernes 15 de junio del 2001, Art 2.
% bid, art.3.




207

e Todo lo relacionado con la aplicaciébn, reglamentacion e
interpretacion de la convencion colectiva.

e La aplicacién de sanciones disciplinarias.

e La elaboracion interna de manuales descriptivos de puestos y la
aplicacion de procedimientos internos para la asignacion,
calificacion, de puestos dentro de los limites de la legislacion.

e Las medidas de seguridad e higiene y de salud ocupacional

e Procedimientos y politicas de asignacion de becas y estimulos
laborales.

e Lacreacion y funcionamiento de é6rganos bipartitos y paritarios.

e Derecho de contar con la informacién de los proyectos o decisiones
gue se estén llevando a cabo.

e Derecho a ser atendidos y respondidas sus solicitudes por los
jerarcas.

e Otras materias 0 beneficios que no excedah la competencia del

érgano administrativo que suscribe la convencion.

Ahora bien, los sindicatos tienen problemas con las siguientes
disposiciones del Reglamento en cuanto a las materias objeto de negociacion, en
la que nos encontramos en total concordancia:

e La fiscalizacion de la administracion de los regimenes de ingreso,

promocién y carrera profesional, sin perjuicio de los que establezcan
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las normas legales y reglamentarias que existan en cada institucion
o dependencia, las cuales seran de acatamiento obligatorio.

o [Establecimiento de incentivos salariales a la productividad, siempre
y cuando acuerden en el marco de las politicas que las Juntas
Directivas de cada entidad o el mismo Poder Ejecutivo hayan
disefiado de previo en cuanto a sus objetivos generales y limites de
gasto publico.

e Lo relacionado con la asignacion, calculo y pago de todo tipo de
pluses salariales, tales como dedicaciéon exclusiva, disponibilidad,
desplazamiento, zonajes, peligrosidad, siempre y cuando las
negociaciones respeten el marco general de las leyes, los
reglamentos emitidos por el Poder Ejecutivo y las directrices

generales de la Autoridad Presupuestaria en estas materias.

Ademas no estamos de acuerdo con el articulo 4 del Reglamento, por
cuanto estabiece que cuando se trate de erogaciones que afecten el Presupuesto
Nacional o el de una institucion en particular, las convenciones estan restringidas
a los que establece el Reglamento y a las normas constitucionales en materia de
presupuestos publicos. La falta de observancia de esta normativa implicara la

nulidad absoluta de lo negociado.
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Para los sindicatos estas normas son solamente otra muestra de la
injerencia del Gobierno en las negociaciones y de la intervencién de la autoridad
presupuestaria en las convenciones negociadas.

De conformidad con el Reglamento se encuentran legitimados para
negociar los sindicatos que demuestren tener la mayor cantidad de afiliados en
cada institucion. Y en caso de que no hubiera acuerdo entre ellos para negociar
de manera conjunta, se negociara con el que tenga la mayor cantidad de afiliados.
Para el caso de los sindicatos de oficio o gremiales se les permitira celebrar una
negociacion independiente que solamente cubre a sus miembros.

Las instituciones que estén dispuestas a negociar, deberan acreditar una
delegacién del mas alto nivel, escogida por el jerarca de la instituciéon. No podra
formar parte de esta delegacién una persona que vaya a ser beneficiada por la
negociacion. Si hay problemas acerca de la legitimacion de las partes se podra
pedir al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social que haga las designaciones
correspondientes.

Cuando los sindicatos tengan el proyecto de convencién colectiva listo, lo
presentaran al patrono para que en un plazo no mayor de quince dias establezca
la delegacion correspondiente. Si varias organizaciones se presentan a negociar
deberan tener un proyecto unitario previo a la negociacion.

Si las partes gustan, de manera no obligatofia, se podra apersonar el
Ministerio de Trabajo a las negociaciones.

Lo aprobado en forma definitiva por la mesa negociadora sera valido entre

las partes y tendra una vigencia de uno a tres afios. Copia de lo negociado en
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firme se enviara a la Direccion General de Asuntos Laborales del Ministerio de
Trabajo, para su registro y custodia.

Se creara una Comision de Politicas para la Negociacion de Convenciones
Colectivas en el Sector Publico, la cual estard integrada por el Ministro o
Viceministro de Trabajo, quien presidira, el Ministro o Viceministro de Hacienda, el
Procurador General de la Republica o el Adjunto, el Director General del Servicio
Civil y un representante de la institucion que va a negociar.

La comision revisara la solicitud de negociacion junto con el proyecto, una
opinion del ente interesado y el nombramiento del representante que formara parte
de la Comision; definira las politicas de negociacion para el caso, tomando en
cuenta las posibilidades legales y presupuestarias y mantendra el contacto
necesario con la delegacion de la institucién.

Dicha comision tendra la asesoria de la Procuraduria General de la
Republica y de todos los demas 6rganos que se considere pertinentes.

Las convenciones colectivas que se negocien tendran los efectos del
articulo 62 constitucional y los articulos 54 y 55 del Cédigo de Trabajo. No
obstante, en casos de cuestiones que afecten la legalidad presupuestaria, su
eficacia quedara condicionada a la inclusién en la Ley de Presupuesto y a la
aprobacion de la Contraloria en caso que afecte los presupuestos de las
instituciones.

Las normas de la convencion seran de acatamiento obligatorio para las

partes y hasta podra ser llevado ante los Tribunales.
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En caso de que haya dudas sobre la interpretacion de este Reglamento se
podra usar lo dispuesto por la L.G.A.P, salvo lo que respecta al procedimiento
negocial y a los efectos de la negociacion. En dichos casos se podra utilizar el
Cédigo de Trabajo y subsidiariamente las fuentes de derecho publico que contiene
LG.A.P.

El primer intento de negociar con el Reglamento se dio recientemente,
cuando el Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (AyA) formulé

17 relacionada su

ante la Procuraduria General de la Repulblica una consulta
naturaleza juridica, con el fin de saber si tienen la posibilidad juridica de celebrar
una convencion colectiva con el Sindicato del Instituto, en los términos
establecidos por el Reglamento.

Estima la Procuraduria que la solicitud de AyA carece de fundamentacion,
pues de conformidad con su Ley Organica, se debe “...acompaiiar la opinion de la
asesoria legal respectiva.” No obstante, opina la Procuraduria que ese punto no
es tan importante si para lo que se necesita es para saber si existe el sustento
juridico para suscribir una convencién colectiva con sus empleados. Ello por
cuanto/ la Procuraduria habia establecido anteriormente que el Reglamento “...

contiene un mecanismo especial de negociacién colectiva que puede ser utilizado

tanto por organismos con régimen de empleo de naturaleza laboral, como por los

17 Procuraduria_General de la Republica, Dictamen No. C-121-2002, dirigido a Ligia Céspedes
Gonzalez, del Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados, 15 de mayo de 2002.
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que tienen uno de caracter pt'Jinco".168 El fundamento para esta afirmacién se
encuentra en el articulo primero del reglamento.

El articulo 1 del Reglamento autoriza la negociacion dentro de las empresas
o servicios econdmicos del Estado'®. Ademas también se permite la negociacién
para organismos del resto de la Administracion Publica, es decir para los que no
tengan la naturaleza de empresa o servicio econémico del Estado.

Por las razones esgrimidas, la Procuraduria estima que no importa la
naturaleza de AyA, ya que la posibilidad de negociar por medio del Reglamento se
encuentra “abierta”: si califica como empresa o servicio econdmico del Estado,
puede negociar con todos sus trabajadores, considerando las salvedades del Art.
2 inciso b) del Reglamento y si no tuviera la indicada naturaleza, podria hacerlo
con quienes no patrticipen de la gestion puablica, en los términos del Art. 1 inciso b)
del Reglamento.

Este Reglamento ha sido considerado como la “panacea” del Gobierno de
la Replblica. Se le ha llamado la solucién a todos los problemas respecto de la
aplicacion, su'scripcic')n y reglamentacién de los convenios colectivos en el sector
pablico, con el fin de mejorar las condiciones laborales de cierto namero
restringido de servidores publicos.

Que el Gobierno tenga esta creencia no quiere decir que el Reglamento se
ajuste a las necesidades de los sindicatos de ahora. Creemos que ha mejorado

en el sentido de que elimina la participacion de una Comisiéon de homologacion,

'%8 VER Dictamen No. C-100-2002, del 17 de abril del 2002.
' En este caso, la Procuraduria nos remite a L.G.A.P, Art. 111, inciso 3 y 112 inciso 2.
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que solamente su existencia es ridicula, ademas es mejor, ya que amplia un poco
la cantidad de personas quienes pueden participar de las negociaciones.

De ultimo momento se presenta la Procuraduria y establece que las
posibilidades de suscribir convenciones colectivas esta “abierta” sin importar la
naturaleza del organismo del que se trate.

Estamos frente a un Reglamento que podria ser de verdad una solucion
temporal al problema. Lo que queda es especular sobre el futuro, ya que muchas
cuestiones quedan todavia bajo el halo de la incertidumbre, por ejemplo si los
sindicatos van a impulsar el uso del Reglamento entre su gremio, y si es utilizado,
las opiniones de la Comision que fue creada por este, seran pensadas como
nuevas politicas a seguir o si esta Comisién sera considerada como un residuo de

la Comisiéon de Homologacion de la Directriz de 1992.
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SECCION Il Implicaciones de la declaratoria de inconstitucionalidad de las
Convenciones Colectivas

“Estamos convencidos que este fallo de la Sala IV constituye
el mas drastico golpe que se le pueda propinar a TODO el
movimiento sindical del pais, la mas severa amputacién que se le
pueda hacer a toda la legislacién laboral costarricense... Es un acto
de soberana hipocresia atacar las convenciones colectivas con este
tipo de argumentos, cuando en verdad lo que se busca es lesionar
las conquistas y garantias minimas de la inmensa mayoria de

trabajadores y trabajadoras del sector ptblico.”*™

Estas afirmaciones del Sindicato de trabajadores de la Universidad de
Costa Rica (SINDEU), resumen las posiciones de los sindicatos de nuestro pais

en torno a las resoluciones de la Sala Constitucional del afio 2000.

A) Consecuencias reales

El propésito de esta seccidén es hacer un breve recuento de lo que ocurrié
en nuestro pais con posterioridad a las resoluciones 4453-2000 y la 9690-2000 de

la sala Constitucional. Se afirma que toda acci6n tiene una reacciéon y como

'70 Secretaria General del SINDEU, Correo Sindical, No. 141, afio 6, del jueves 8 de junio del 2000.
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primera respuesta ante la resolucion 4453-2000 de la Sala Constitucional, los
sindicatos empezaron a ejercer una presion muy fuerte en contra del Gobierno,
pues consideraron que la resolucién no dejaba en claro su parte dispositiva, en
especial respecto de las Universidades y a las Municipalidades. Fue asi como
naci6 a ia vida el voto de aclaracién y adicién a finales del 2000, el voto establece
que no ha lugar las peticiones de los multiples gestionantes de las organizaciones
sindicales, por que establece que las sentencias de la Sala no pueden ser
recurridas. De todos modos, en nuestro criterio la Sala si aclara la sentencia
anterior, ya que analiza cada una de las mayores peticiones presentadas.

Establece en ese momento que en ningin momento ha indicado que no se
pueda negociar en alguna entidad publica en particular y mucho menos en las
Municipalidades o Universidades Publicas. Lo que corresponde es que cada
Administracion determine cuales empleados pueden negociar y cuales no, lo que
en nuestro criterio es otra vez una intromision de la Administracion en los procesos
negociales.

Al verse los sindicatos del sector piblico ahora si, sin ninguna forma de
protegerse y de mejorar sus condiciones econdmicas, sociales y laborales por
medio de la negociacion colectiva, empiezan a presionar al Gobierno y es asi
como el Poder Ejecutivo emitié6 un nuevo Reglamento de Convenciones Colectivas
en el Sector Publico. Este reglamento derogé la directriz anterior y el acuerdo del
Consejo No. 162. No obstante, el nuevo Reglamento es criticado también por los

sindicatos.
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Ante las disputas acerca de la posicibn de las Municipalidades la
Procuraduria dicta una resolucion en la que indica que no es permitido negociar
convenciones colectivas en el sector publico, salvo en las empresas publicas, por
lo que estima que son inconstitucionales las convenciones en las Municipalidades.
Ante tal situaciéon los sindicatos anuncian medidas de presiéon y solicitan al
Consejo de Gobiemo que se aparte del criterio de la Procuraduria. Ademas se le
solicita que entregue soluciones reales al asunto.

Como primera medida se le solicita a la Procuraduria por medio del Ministro
de Trabajo, que aclare su posicidon anterior. Entonces la primera aclaracién se da
en el sentido de que no se puede negociar con base en el Cédigo de Trabajo, pero
si con base en el Reglamento de Negociacién de convenciones Colectivas del
Sector Publico, lo cual es comunicado por el Ministro de Trabajo como la solucién.

El 22 de enero del 2002, se realiza un acta de compromiso o acuerdo sobre
la vigencia de las convenciones colectivas de trabajo en el sector publico y
municipal, en el que participaron organizaciones sindicales, representantes de los
trabajadores municipales de Costa Rica y el Gobierno de la Republica,
representado por el Ministro de Trabajo y Seguridad Social, Lic. Bernardo
Benavides y en calidad de garantes Monsefior Angel San Casimiro, Director
Nacional de la Pastoral Social de la Iglesia Catélica y el Lic. José Manuel Echandi,
Defensor de los Habitantes de la Republica.

La importancia de dicho acuerdo es que forzé al gobierno a plantear la
reconsideracion de los dictamenes C-184-2001 y C-001-2002 de la Procuraduria,

sobre la posicion de las convenciones colectivas de las Municipalidades. Ademas
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el sefior Ministro se comprometié a que si no se reconsideraban las posiciones de
la Procuraduria, él iba a plantear una solicitud ante el Consejo de Gobierno para
que adopte un acuerdo por medio del cual se aparten de los criterios de la
Procuraduria.
Los sindicatos como contraparte se comprometieron a no ir a huelga, como
lo tenian acordado.
Ademas el gobierno se comprometié a enviar a la Asamblea Legislativa, en
el periodo extraordinario, los siguientes proyectos de ley:
¢ Reforma al articulo 192 de la Constitucién Politica
+ Ratificacion de los Convenios Internacionales No. 151 y 154 de la
O.lLT.
o Transformacién del Reglamento para la Negociacion de
convenciones colectivas en el sector publico en ley, haciéndole

ciertas modificaciones.

Asimismo se comprometieron a revisar los ultimos despidos de varias
Municipalidades, como la de Escazu y Guacimo.

Ciertos resultados dio el acuerdo firmado en ese dia, ya que la
Procuraduria se volvié a pronunciar respecto del tema de las Municipalidades y
estableci6 que “... se posibilita la vigencia de las convenciones colectivas de
trabajo en las corporaciones municipales, de conformidad con las disposiciones

contenidas en los articulos 54 y siguientes del Cédigo de Trabajo, con observancia
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de las prohibiciones sefialadas por la Sala Constitucional para quienes realizan
gestion publica (jerarcas institucionales y 6rganos de control legal y financiero).”
Asimismo en abril del 2002 el Presidente de la Reptblica, Dr. Abel Pacheco
y el Ministro de la Presidencia, Danilo Chaverri, decretan la ampliacion de la
convocatoria a sesiones extraordinarias de la Asamblea Legislativa'’!, con el fin.
de que se conozca un proyecto de ley nuevo para la negociacion de convenciones
colectivas en el sector pablico y la adicién de un inciso 5) al articulo 112 de la Ley

General de la Administracién Publica.

B) Caso No. 2104, queja contra el Gobierno de Costa Rica ante el Comité de
Libertad Sindical de la O.1.T.

La Asociacion Sindicato de Trabajadores de la Universidad de Costa Rica
(SINDEU), el Sindicato de Profesionales en Ciencias Médicas de la Caja
Costarricense de Seguro Social e Instituciones Afines (SIPROCIMECA) y el
Sindicato de Trabajadores de la Educacion Costarricense (SEC), presentan quejas
contra el Gobierno de Costa Rica ante el Comité de Libertad Sindical de la O.I.T.

El SINDEU explica que las asociaciones sindicales de la Universidad
Estatal, al igual que las organizaciones del sector municipal y de las instituciones
autébnomas han venido suscribiendo convenciones colectivas con fundamento en

los convenios de la OIT y la Constitucion. Ademas considera que el voto Num.

"I Decreto_Ejecutivo No. 30373-MP, del 22 de abril de 2002, publicado en el Diario Oficial La
Gaceta No. 94, el viernes 17 de mayo del 2002.
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4453-00 ha mostrado un criterio absolutamente adverso a la posibilidad juridica de
suscribir convenciones colectivas en el sector publico.

Asimismo considera que las Unicas personas quienes se deberian excluir
son los que ostentan cargos jerarquicos de autoridad o cargas en los que se
realiza gestion publica.

SIPROCIMECA destaca que el criterio de la jurisprudencia de la Sala
Constitucional impide a los funcionarios regidos por una relacién de caracter
estatutaria negociar su condiciones de trabajo.

El SINDEU alega que por una huelga las autoridades universitariasw
incurrieron en practicas laborales desleales en contra del dirigente sindical Sr. Luis
Enrigue Chacoén. Ademas explica que a pesar de los compromisos asumidos
desde hace afios por las autoridades no se ha procedido a la ratificacion de ciertos
convenios de la O.I.T.

El Gobierno de Costa Rica declara que la cuestion de la negociacion
colectiva en el sector publico a raiz del voto nimero 4453-2000 de la Sala
Constitucional ya habia sido planteada a los 6rganos de control de la O.1.T., por
una organizacion sindical. Es asi como el gobierno se remite a la documentacion
enviada al respecto.

El Consejo de la Universidad de Costa Rica reafirma que todos los
derechos adquiridos por los funcionarios universitarios mediante la convencion
colectiva se mantienen y se mantendran.

El Gobierno envié copia de las resoluciones en cuestion y se refiere al

reciente reglamento del Poder Ejecutivo del 31 de mayo de 2001, que regula el
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derecho de la negociacién colectiva de conformidad con el Convenio No. 98, que
contd con la asistencia técnica de la O.I.T. El Comité toma nota de todo esto.
Asimismo el Gobierno informa de la sumision ante la Asamblea Legislativa de los
proyectos de ley de aprobacién de los Convenios No. 151 y 154 de la O.I.T.,
relativos a la negociacién colectiva en el sector publico.

El Gobierno establece que las practicas desleales ya fueron corregidas, por
lo que le solicita a los sindicatos que se abstengan de presentar esta denuncia, ya
que las actuaciones ya fueron subsanadas.

El Comité llega a las conclusiones siguientes:

a) “el Comité expresa su profunda preocupacién ante la situacion existente en
lo que respecta al derecho de negociacioén colectiva en el sector publico que
viola en forma grave el Convenio Num. 98 y expresa la firme esperanza de
que esta cuestion podra ser resuelta una vez que la Asamblea Legislativa
ratifique los Convenios Nims. 151y 154 de la O.L.T;

b) el Comité pide la Gobierno que en lo que respecta a la cuestién de las
practicas laborales desleales constatadas por la autoridad administrativa, le
mantenga informado de todo recurso que se plantee y de toda nueva
decision que se adopte al respecto, y

c) el Comité pide al Gobierno que le mantenga informado del resuitado de la

denuncia presentada ante los tribunales por la autoridad administrativa



221

después de constatar violaciones del Ministerio de Educaciéon en materia de

permisos sindicales.”'"2

Como podemos observar muchas son las implicaciones de las resoluciones del
afo dos mil. Ahora nada mas nos queda especular sobre qué sera lo que va a
acontecer en el plano de la materia de los derechos sindicales en Costa Rica.
Asimismo tenemos que pensar en cual sera el rumbo que tomara el gobiermno de
turno sobre esta materia.

Lo que si queda claro es que los sindicatos van a continuar con fuertes
presiones sociales para que el gobiemo le reconozca a los servidores publicos
todos sus derechos contenidos en la legislacidon internacional, como lo son los
convenios de la O.l.T., en especial los convenios No. 151 y 154. Durante la
segunda semana de junio del 2002 se llevara a cabo la Conferencia Internacional
de Trabajo donde se volvera a conversar sobre el caso de Costa Rica y la queja
interpuesta que hemos analizado. Solamente esperamos que fruto de dicha

Conferencia las cosas cambien en nuestro pais y de verdad se logre llegar a un

auténtico disfrute de los derechos laborales colectivos en nuestro pais.

2. 0.1.T., Caso Num. 2104, Informe en que el Comité pide que se le mantenga informado de la
evolucion de la situacion, queja contra el Gobierno de Costa Rica interpuesta por la Asociacion
Sindicato de Trabajadores de la Universidad de Costa Rica (SINDEU), el Sindicato de
Profesionales en Ciencias Médicas de la Caja Costarricense de Seguro Social e Instituciones
Afines (SIPROCIMECA) y el Sindicato de Trabajadores de la Educacion Costarricense (SEC).
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CONCLUSION GENERAL

La negociacion colectiva, es solamente uno de los tres elementos
necesarios para poder expresar que gozamos de un legitimo Derecho Colectivo de
Trabajo. Tales elementos son la libertad sindical, es decir la posibilidad de que un
trabajador se afilie o no a una organizacién sindical y la pueda constituir
libremente; la huelga, vista como el derecho que tienen los trabajadores de hacer
valer sus derechos y finalmente la negociacién colectiva, que es la posibilidad de
que los trabajadores logren la materializacion de sus pretensiones de
mejoramiento de las condiciones econémicas, sociales y laborales por medio de
instrumentos juridicos legales. Todos estos elementos estan ineludiblemente
interrelacionados, ya que la no existencia de uno de ellos o su limitacion no nos
permite sefialar la presencia de un derecho colectivo de trabajo verdadero. Su

tratamiento y protecciéon entonces debe ser integral.

Costa Rica, como nacién, siempre se ha vanagloriado de ser un Estado
libre y democratico, amante de la paz social y de tener multiples garantias

sociales, econémicas, culturales y laborales a escala constitucional.

Sin embargo, con la emision de la Ley General de la Administracién Publica
en 1979 algunos sectores pretendieron eliminar la posibilidad de firmar y ratificar

convenciones colectivas de trabajo en el sector publico. A pesar de que Costa



223

Rica ya habia adquirido compromisos internacionales con la ratificacion de los

convenios 87 y 98 de la OIT.

La discusion sobre las posibilidades de negociacién colectiva ha sido
superada a nivel internacional y mas bien existe uniformidad en reconocer a los
servidores publicos el derecho de negociar colectivamente, a tenor del Art. 4 del
convenio 98 de la OIT, salvo ciertas excepciones. Pero risiblemente en nuestro
pais continuamos discutiendo si en nuestro ordenamiento juridico existe una
norma que expresamente permita a los trabajadores de la Administracion Publica
negociar el mejoramiento de sus condiciones de empleo por medio de

convenciones colectivas de trabajo u otras formas de negociacion.

Concluimos que si existen suficientes regulaciones normativas en nuestro
ordenamiento juridico que permiten al Estado a fomentar la creacién de
negociaciones colectivas entre las organizaciones de trabajadores y sus

respectivos patronos, incluso en el sector publico.

El Cédigo de Trabajo, en la materia de convenciones colectivas, claramente
se consagra la fuerza de ley de las convenciones colectivas, su ambito de
aplicacion y la obligatoriedad del patrono particular de suscribir convenciones
colectivas con el respectivo sindicato cuando su empresa o determinado centro de
producciéon emplee los servicios de mas de la tercera parte de sus trabajadores
sindicalizados. Ahora bien nos entregamos al analisis para el sector publico,

énfasis de nuestra investigacion. Nos parece muy claro que en el Cédigo de
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Trabajo no se excluye expresamente la celebracion de convenciones colectivas
para el sector publico. A la conclusién a la que arribamos es que mientras para el
patrono particular y sus sindicatos en ciertas condiciones es obligatorio suscribir
convenciones colectivas, para el Estado y sus sindicatos, la suscripcion es

facultativa.

Tenemos que recordar que las negociaciones colectivas de trabajo son
sinbnimo de equilibrio. Es decir la posibilidad de suscribir instrumentos de
negociaciéon colectiva logran establecer un equilibrio entre los factores de la
produccién, entre el patrono o patronos y los trabajadores con sus respectivos
sindicatos, con el fin de llegar a establecer paz y justicia social y es nuestro criterio
que el instrumento idéneo para lograrlo son las convenciones colectivas de

trabajo.

Actualmente la situacion no se encuentra del todo clara, por lo que han
surgido diversas interpretaciones de la sentencia. Por un lado se sostiene la
inconstitucionalidad de las convenciones colectivas en todo el Sector Publico,
salvo para ciertos trabajadores de las empresas 0 servicios econdmicos del
Estado. Por otra parte y en oposicion tenemos a los que consideran que se
autorizé la negociacién colectiva para toda la Administracion Publica, con
excepcion de aquellos funcionarios en la Administracién del Estado. Compartimos
la segunda posicién al respecto, ya que ademas de encontrar fundamento en la
legislacion vigente contamos con los convenios internacionales que suplen

cualquier laguna que pudiera tener nuestra legislacion. De tal manera
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consideramos que las resoluciones 4453-2000 y 9690-2000 facultan al Estado a
suscribir convenciones colectivas de trabajo con sus servidores. Al mismo tiempo
entendemos que se deben de excluir a ciertos servidores por su funciones
especiales. No obstante dicha exclusibn debe hacerse por medio de lo
establecido por el Convenio 98 en su articulo 6, tomando en cuenta lo mencionado
por la Comision de Expertos de la OIT, asi quedarian excluidos unicamente los
funcionarios con competencias de autoridad, 0 como lo establece la Sala

funcionarios que ejerzan gestién publica.

Pero de todos modos le corresponderia a la misma Administracion definir
qué grupo de trabajadores se encuentran excluidos de la negociacion colectiva,
cuestién que como lo ha dejado ver la Sala Constitucional se trata de un asunto de

mera legalidad ajeno al control constitucional.

La sentencia 4453-200 dej6 una laguna para el caso de las Municipalidades
y Universidades Publicas. Por ese motivo se tuvo que acudir a un voto de adicion
y aclaracion, para que se pusiera en términos claros la suerte de estas
Instituciones. En esa sentencia la Sala consider6 que en ningtiin momento ha
dictaminado la supresion de las convenciones en las Municipalidades o
Universidades. Esta afirmacién es totalmente contradictoria a o que en realidad
se percibe en la redaccién del voto. Tanto es asi que la Procuraduria continué con
la restriccibn de la suscripcibn de convenciones colectivas para las
Municipalidades. No obstante, como un presagio de evolucién positiva dentro de

la libertad sindical costarricense, el criterio de dicho 6érgano asesor cambid
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sustancialmente, sosteniendo que en aplicacién de las resoluciones de la Sala
Constitucional se autoriza y se consideran constitucionales la suscripcion de

convenciones colectivas de trabajo en las Municipalidades.

¢ Qué debemos de concluir con esta actuacién de la Procuraduria? Que el
derecho de los trabajadores del Sector Publico a suscribir convenciones colectivas
de trabajo debe extenderse a todas las administraciones publicas, no solamente a
las empresas y servicios econémicos del Estado, con exclusién dnicamente de los

funcionarios que realizan actos de gestién publica.

Es nuestro criterio que la negociacidén colectiva mas bien deberia ser
reforzada por nuestros Magistrados y Procuradores. Este es el medio mas eficaz
y efectivo para mantener actualizadas las relaciones obrero patronales y las

condiciones laborales en que se ha de prestar sus servicios los trabajadores.

La 'Organizacic')n Internacional de Trabajo, ha decretado varios convenios
colectivos que apagarian todas las dudas acerca de la legalidad y
constitucionalidad de las convenciones colectivas en el sector publico. Los
Convenios 151 y 154 de la O.L.T. llenarian todos los vacios legales que
permitieron que se declararan inconstitucionales las convenciones. Hasta hace
pocos meses el Poder Ejecutivo, al mando del Dr. Miguel Angel Rodriguez,
presentd dos proyectos de ley para la aprobacion de dichos convenios por la
Asamblea Legislativa. No obstante, con el nuevo gobierno de don Abel Pacheco,

notamos que dichos proyectos no estan dentro de los primeros 15 proyectos de
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ley con el caracter de prioritario de la Asamblea Legislativa. Queda la esperanza
que con todo el remolino politico que ha sufrido nuestro pais, alguno de los

senores Diputados ejerza presion para que se aprueben dichos proyectos.

Lo mas preocupante es que la respuesta dada por el Gobierno de la
Republica presenta un Decreto con un Regdlamento que no satisface las
necesidades, ni las expectativas legitimas del movimiento sindical costarricense y
en fin de los trabajadores. Y es que volvemos al mismo problema de las
limitaciones de indole salarial, porque ahora este es el (inico medio legitimo para
negociar, al haberse declarado inconstitucionales las convenciones colectivas.
Entonces, ¢;como va a afrontar el trabajador promedio el alto costo de la vida?
Pues tendra que contentarse con negociar por medio de un Reglamento que parte
de un decreto ejecutivo que tiene rango inferior a la ley. Consideramos que si la
Gnica respuesta va a ser el Reglamento entonces este deberia transformarse en

Ley de la Republica.

Finalmente si no logramos que el Gobierno ratifique los Convenios de la
OIT, coincidimos con los sindicétos en el sentido de que el articulo 111 de la Ley
General de la Administracion Publica debe reformarse, en la medida en que
agregue un inciso mas, el cual lea: “Tienen derecho a negociar convenciones
colectivas de trabajo, conforme con lo dispuesto por el articulo 62 de la
Constitucion Politica, tanto en las empresas plblicas y servicios econémicos del
Estado como en el resto de la Administracion Publica, todos los empleados

publicos quienes no participen de la gestion pulblica administrativa, entendida esta
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como la funcién de conduccion superior de gerencia de la Administracion Publica,
que incluye a los funcionarios de eleccion popular, a los funcionarios quienes
tengan la representacién legal de la institucidn, los funcionarios de fiscalizacion

superior y a los funcionarios de confianza.”
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ANEXO



ACUERDO SOBRE LA VIGENCIA DE LAS CONVENCIONES COLECTIVAS DE TRABAIO EN EL SECTOR
POBLICO Y MUNICIPAL (22 DE ENERO DEL 2002)

DE COMPR

Entre las organizaciones sindicales que firman el presente documento, representantes
de los trabajadores municipales de Costa Rica y el Gobierno de la Republica,
representado en este acto por el Ministro de Trabajo y Seguridad Social, Lic. Bernardo
Benavides Benavides; y en presencia, en calidad de garantes, de Monsefior Angel San
Casimiro, Director Nacional de la Pastoral Soclal de la Iglesia Catdlica y del sefior
Defensor de los Habitantes de la Republica, Lic. José Manuel Echandi Meza; se
suscribe el siguiente Acuerdo de Compromiso con relacion a la vigencia de las
Convenciones Colectivas de Trabajo en las Municipalidades y en el Sector Publico
Costarricense, en general.

CONSIDERANDO

1. Que todas las partes que suscriben, manifestamos nuestro convencimiento de que
los fallos de la Sala Constitucional, ndmeros 4453-00 y 9690-00, indican que
existen empleados publicos que pueden negociar convenciones colectivas de
trabajo y funcionarios publicos que estan excluidos de tal posibilidad; de forma tal
que tanto en los servicios econémicos del Estado, como en el resto de la
Administracién Publica y las municipalidades, tienen derecho constitucional de
negociar convenciones colectivas de trabajo, los empleados plblicos que no
participen de la gestion pablica administrativa, entendida ésta como la funciéon de
conduccién superior de gerencia de la administracion puablica (funcionarios de
eleccion popular, los que ostentan la representacion legal de la institucion, los de
fiscalizacion superior y los de confianza).

2. Que la equivocada interpretacion de los fallos antes citados, ha producido que de
forma injustificada se haya estimado en diferentes municipalidades del pais, que
las convenciones colectivas perdieron su vigencia, y, con ello se han producido
casos de despidos arbitrarios y reestructuraciones intempestivas, que ponen en
peligro la estabilidad del empleo municipal.

TANT

1. El Gobierno de la Republica se compromete a plantear, de forma inmediata, la
reconsideracion de los dictamenes C-284-2001 y C-001-2002 de la Procuraduria
General de la Republica, para efectos de lo dispuesto en el articulo 6° de la Ley
Organica de esta institucion.

2. De no reconsiderar la Procuraduria sus digtgmenes conjorme a lajinterpretacion
manifestada en el punto 1 de los considerandos anteriorés, el Ministro de Trabajo y
Seguridad Social se compromete a plantear solicitud, inmediataménte, al Consejo
de Gobierno, para que éste, en su sesion ordinaria del martes 29 de enero, adopte
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un acuerdo por medio dei cual, conforme al mencionado articulo 6, se aparte de
esos crterics de la Procuraduria; dispensando su obligatoriedad para toda la
Administracion Publica, de forma tal que, en aplicacion de los votos de la Sala
Constitucional, las administraciones, incluidas fas municipalidades, establezcan la
franja de funcionarios superiores que quedan excluidos de la Convencién Colectiva
de Trabajo, inanteniendose vigente esta para 2l resto de los empleados.

3. Los sindicatos aqui representados, en virtucl de lo anterior, se comprometen a
suspender el proceso de huelga indefinida convocado iniciaimente para el proximo
miércoles 23 de enero, brindando asi un plazo razonable al Gobierno para cumplir
con los puntos 1 y 2 anteriores. £n caco de incumplimiento del presente acuerdo,
las organizaciones sindicales se reservan el derecho de tomar las medidas que

estimen convenientes.

4. Asimismo, el Gobierno de La Republica se compromete a enviar a la Asamblea
Legislativa, para su tramite en el actual periodo de sesiones extraordinarias,
dispensando de tramites cuando esto sea legalmente procedente y ubicando en un
lugar preferencial de la agenda parlamentaria, por medio de los acuerdos que por
este medio s2 obliga a promover, los siguientes proyectos de ley:

v Reforma al articulo 192 de la Constitucion Politica, de forma que se aclare que
salvo los funcionarios superiores de la Administracion Publica conforme a la
determinacion que de estos haga la ley, los empleados ptblicos tienen derecho a
negociar convenciones colectivas de trabajo. Este proyecto serd redactado con
participacion de los sindicatos firmantes en un plazo méximo de diez dias.

v Ratificacion de los Convenios Internacionales de la OIT nameros 151 y 154,

v Transformacion del Reglamento para la Negociacion de Convenciones
Colectivas en el Sector Publico (29576-MTSS) en ley, con las siguientes tres

modificaciones:

i. La primera es la modificacién del parrafo final del articulo 1° para que diga:
Igualmente, podra aplicarse esta ley a los empleados publicos de toda la
Administracion Publica que no participen de la gestion publica administrativa,
entendida esta como la funcion de conduccion superior de gerencia de la
administracién publica, que incluye a los funcionarios de eleccion popular, a los
funcionarios que tengan la representacion legal de la institucion, los
Suncionarios de fiscalizacion supericr y a los funcionarios de confianza.

ii. La segunda, es la indicacién de que no sera aplicable el Capitulo V (De la
comisién de politicas para la negociacién de convenciones colectivas en el
sector publico), a las municipalidades y a las universidades, por tener estas
entidades Organos propios para tal efecto conforme a sus respectivas autonomias.
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iii. La tercera es la reforma al articulo 111 de la Ley General de la
Administracion Pablica agregando un inciso 5 que diga: "Tienen derecho a
negociar convenciones colectivas de trabajo, conforme a lo dispuesto en el
articulo 62 de la Constitucion Politica, tanto en las empresas publicas y
servicios economicos del Estado como éen el resto de la Administracion Publica,
todos los empleados publicos que no participen de la gestion publica
administrativa, entendida esta como la funcion de conduccién superior de
gerencia de la administracion publica, que incluye a los funcionarios de
eleccion popular, a los funcionarios que tengan la representacion legal de la
institucion, los funcionarios de fiscalizacion superior y a los funcionarios de
confianza.

5. Finalmente, el Ministro de Trabajo y Seguridad Social, se compromete a citar,
perentoriamente, a los Alcaldes de Escaz(i y de Guacimo, asi como a cualquier
otro que haya procedido a realizar despidos o procesos de reestructuraciéon en
virtud de haber interpretado, equivocadamente, que las Convenciones Colectivas
de Trabajo, estaban eliminadas en el sector municipal; de forma tal que se revise
la legalidad de tales actuaciones y se procure la reinstalaciéon de las personas
despedidas.

En fe de lo anterior, suscribimos el presente acuerdo, en la sede del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, en la Ciudad de San José, a las catorce horas del dia
veintidés de enero del afio dos mil dos

Por el Gobiern la Republica

7
/4 A
Li€’ Berhardo Befvavides Benavides
Ministro de Trabajo y Seguridad Social

Personalidades garante:

ol o G S o SN
~Moifsefior Angel San Casﬁ%i‘ro\ Lic. José Manuel Echandi Meza
< Director Nacional Defensor de los Habitantes de la Republica
Rastoral Social de 1a 1giesia-Gatolica
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