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PRESENTACION

Conoci a Mario Blanco Vado, cuando fue mi alumno en los
cursos de derecho laboral en la Facultad de Derecho de la Universi-
dad de Costa Rica. Siempre me llamd la atencién su mezcla de
idealismo y decisién con una serena calma propia para la reflexion
y el andlisis profundo.

No era un estudiante conformista; por el contrario siempre se
apreciaba su deseo de un mayor andlisis, de una mds profunda
reflexidn sobre los asuntos que se discutian.

Su tesis de graduacién que realizé junto con otro distinguido
colega y jurista, licenciado Manuel Hernindez, es fiel reflejo de las
caracteristicas que le hemos venido apuntando.

La cdtedra de Derecho Laboral por esas cualidades lo integro
considerando que incorporaba un elemento muy valioso.

Y no nos equivocamos. Ha sido Mario Blanco uno de los
especialistas que mds estd aportando al desarrollo del Derecho
Laboral Costarricense. Con una permanente y constante produc-
cién cientifica, de gran valor, en las que une su serenidad y reflexion
combinada con la experiencia que le depara su participacion en las
luchas sindicales unida a una valiosa objetividad, practicamente no
ha habido tema de importancia en el mundo de las relaciones
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Inborales en los 1iltimos afios en Costa Rica, en el que no haya dado
su aporte el autor cuya obra hoy presentamos.

Cuando se publican ensayos en diferentes medios como son
revistas o pequefias publicaciones o ediciones, se corre el riesgo de
que la obra cientifica se pierda o no se evalile en toda su dimension.
Por eso es muy importante y satisfactorio que se haya decidido la
publicacion de esa obra Ensayo sobre Derecho Laboral Costarricen-
se, que comprende cinco de las mds recientes e importantes aportes
de Mario Blanco al pensamiento juridico laboral.

Bernardo van der Laat Echeverria

DERECHO INDIVIDUAL



SALARIO EN ESPECIE

I. INTRODUCCION

El tema del salario en especie puede parecer, de inicio, y sinuna
correcta valoracién, una tarea estéril, de utilidad exclusivamente
académica. Debo reconocer que no he estado excluido por comple-
to de tan gravisimo error, el cual he rectificado iniciadas las etapas
preliminares de la investigacion. La sola revisién de las normas
juridicasaplicables, sus conclusionesjurisprudenciales, y la obliga-
da consulta a la doctrina, revelan lo erréneo de aquella ligera
apreciacion inicial.

El tema resulta sin duda,no s6lo de consecuencias y derivacio-
nes practicas de enorme importancia, sino también de complejidad
y trascendencia apasionantes.

Arribar a la conviccion anterior implica para mi reconocer
también, que con este trabajo no pretendo —ni siquiera remota-
mente— agotar el tratamiento del tema; por el contrario, tan solo
seria suficiente que se considerara éste como un aporte mas, que
sirviera de motivacion a otros para continuar su desarrollo, en una
tarea que fue iniciada hace ya algunos aiios en mejor forma, y de
manera brillante, por la doctrina nacional. *

* Ponerncia a las II Jornadas de Integracién Académica en Derecho Laboral.
Escuela Judicial dela Corte Suprema de Justicia, San José, del 1al 5 de octubre
de 1990.

1  Véaseal respecto el excelente trabajo formulado en VAN DER LAAT, Bernar-
do, “El Salario en especie. Especial referencia ala legislacién y Jurisprudencia
de Costa Rica”, en Revista de Ciencias Juridicas, San José, Niimero 58, Setiem-
bre - Diciembre, 1987, pag. 13 y siguientes.
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II. EL CONCEPTO DE SALARIO EN ESPECIE

Tal y como undnimemente se admite, el denominado “salario
en especie” no es sino una de las clases 0 modalidades del género
salario, y la cual especificamente resulta, cuando se atiende, en su
clasificacién, a su naturaleza.? Conforme a lo anterior, para la
determinacién de un concepto de salario en especie, —necesario a
los efectos de esta investigacion— debemos acudir primero e irre-
mediablemente al concepto genérico del salario.

A. EL GENERO SALARIO

Sin mayor retardo, puede afirmarse que el salario se define
como aquella

“ atribucién patrimonial fijada legal o convencionalmente, o
por via mixta como contraprestaciéon nacida de la relacion
laboral, y la cual se debe en reciprocidad del trabajo realiza-
do...” por el trabajador.?

. El concepto anterior puede resultar mucho mas preciso que el
utilizado por la doctrina contractualista, y sobre todo, permite
concluir en que tendran naturaleza salarial, las prestaciones que
debe el patrono al trabajador, en aquellas situaciones en que no se
presta de manera efectiva el servicio, como es el caso, por ejémplo,
de los descansos durante la jornada, los periodos de enfermedad,
periodos de maternidad, etc. y que incluso son reputados por la
legislacion como salarios. En tal corriente de pensamiento, las ini-
cas sumas de dinero que se excluyen de la consideracion salarial,
serdn las que respondan a la reparacién de un dafio sufrido por el
trabajador, en cuyo evento estariamos en presencia de una tipica
indemnizacién.*

2 DE BU}EI\_] LOZANO, Nestor, “Derecho del Trabajo”, México, Editorial Porriia
S.A. Séptima Edicién, 1987, pag. 185. En igual sentido, ALONSO GARCIA,
Manuel, “Curso de Derecho del Trabajo”, Barcelona, Editorial Ariel S.A.
Octava Edicién, 1982, pag. 465.

3 ALONSO GARCIA, op. cit. pag. 457.

4 L.OPEZ, Justo, “Salario e Indemnizacién” en “El Salario”, Montevideo, Edito-
rial Amalio Ferniandez, 1 Edicién, pag. 320.
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Debe tenerse presente, que s6lo una parte muy reducida de la
doctrina, opta por una concepcion en exceso estricta o restrictiva y
por ello marcadamente civilista de la contraprestacion salarial, de
manera que excluye como generadoras de salario las situaciones
apuntadas, enlas que noexiste prestacion efectivadelservicio, pero
si un pago a cargo del patrono.

Por el contrario, una calificada y abrumadora mayoria de la
doctrina moderna, entiende que precisamente la contraprestacion
patronal respondeno “puray simplemente al trabajo prestado, sino
a la disponibilidad, en favor del empleador, de la capacidad pro-
ductora del trabajador, y que éste, normalmente depende de su
trabajo subordinado...”;* asino cabe duda de que atendiendo a una
doble faceta se admitirdn como verdaderos salarios los que corres-
ponda pagar durante los periodos en que no se produce una pres-
tacion efectiva de los servicios.

Nuestra legislacién, copia en buena parte de la legislacion
Mexicana de 1931, continia utilizando la definicion contractualista
que contenia aquellaley, en una traslacion mecanica de su enuncia-
doanuestroarticulo 162,° pero reputa vélida y expresamente como
retribuciones salariales, gran cantidad de situaciones en las cuales
no se produce por parte del trabajador, la prestacion efectivade los
servicios.’

B. EL SALARIO EN ESPECIE EN DOCTRINA

Conforme a lo anterior, el salario en especie, reitero que una de
las modalidades que se producen al clasificar el género en atencion
a su naturaleza, puede definirse y es conceptualizado en doctrina
como aquella remuneracion que el trabajador percibe en virtud de
la relacion laboral y que se “considera hecha efectiva mediante la
entrega de materias y objetos, en cantidad determinada, y que no

5  ibid. pag. 325.
Conforme al articulo 162, “Salario o sueldo es la retribucién que el patrono
debe pagar al trabajador en virtud del contrato de trabajo” Cédigo de Trabajo,
San José, Editorial El Porvenir S.A.

7  Talesloscasos contemplados, entre otros, porlos articulos 79, 137 pértafo final,
152 pérrafo primero, 157.
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consisten en dinero, pudiendo consistir, igualmente, en la conce-
sion de beneficios o ventajas determinados® y que en ocasiones se
reputa ademas como destinado a satisfacer “total o parcialmente
un consumo que, de no existir ...el trabajador s6lo hubiera podido
procurarse a sus propias expensas...”’

Pero en este, como en casi todos los temas y aspectos del de-
recho laboral, las definiciones de la doctrina tienden a reflejar
—consciente o inconscientemente— las disposiciones de la legisla-
cién del autor de que se trate, por lo cual, debe formularse la
precision de que al menos la Legislacion espafiola, a la cual respon-
de el enunciado utilizado lineas arriba, llega a admitir la posibili-
dad de que el trabajador pueda beneficiarse de determinados
aprovechamientos “ en relacion con el trabajo” o en “conexién con
el trabajo” segun las expresiones de los articulos 52 y 53 de la
LCT...con Io cualse hace referencia al alquiler de la vivienda por el
patrono o empresario al trabajador, “ y la cesion de terrenos para su
cultivo...negocios juridicos subordinados al contrato de trabajo...”
y que la doctrina espafiola senala como retribuciones que no
consisten en salario en especie “estrictu sensu”, salvo cuando no
exista precio o renta en la cesion del terreno.?

C. LA LEGISLACION NACIONAL

Nuestra legislacién, al igual que la mayoria de las legislaciones
modernas, muestra una marcada tendencia a admitir s6lo excep-
cionalmente el salario en especie.

Tal otientacion, indudablemente encuentra su origen en los
abusos que en el pasado se presentaron respecto a la modalidad
misma, y recuerda necesariamente que el salario en especie se
encuentra ligado histéricamente con el truk system, de nada grato
recuerdo.” Tales reservas generaron sin duda una remota pre-

8 ALONSO GARCIA, op. cit. pag. 466

9 LOPEZ, Justo,"El salario”, en “Tratado de Derechodel Trabajo” dirigido por
M. Deveali, Buenos Aires, Edit. La Ley 1972, pag. 640, citado por VAN DER
LAAT Bernardo, op. cit. pag 14

10 MONTOYA MELGAR, Alfredo, “Derecho del Trabajo”, Madrid, Editorial
Tecnos, 1978, pag. 328

11 ALONSO GARCIA, op. cit. pag. 466
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ocupacion legislativa al respecto en nuestro medio, mucho antes de
la aprobacion del Cédigo de Trabajo, pues mediante la. correspon-
diente ley especial se establecieron limitaciones a la utilizacién de
vales o fichas sustitutivas del dinero en 1912.2

Lo cierto es que considerando tal origen del salario en especie,
no puede esperarse sino la imposicion de restricciones y con’d1c1o-
nes legislativas a su admisién® las cuales le establecen ademas una
particularidad de clara excepcionalidad.

La primera de estas regulaciones se encuentra establecida
tAcitamente en nuestra actual législacion, pues conforme a lo dis-
puesto por los articulos 164 y 165, se establece que el salario en
especie s6lo se admite en nuestro medio como parte de una 11;10da-
lidad salarial mixta, en la cual coexistan tanto el salario en dinero,
como el salario en especie, siendo en consecuencia ?mposible
juridicamente que todo el salario se establezca en especie.™

La segunda regulacion, el articulo 166 ensaya una deﬁr}icién
positiva, al establecer que por “...salario en especie se gntxende
unicamente lo que reciba el trabajador o su familia en alimentos,
habitacion, vestidos y demads articulos destinados a su consumo
personal inmediato.

En las explotaciones agricolas o ganaderas se considerara tam-
bién remuneracion en especie el terreno que el patrono ceda al
. . - 7”15
trabajador para que lo siembre y recoja sus productos...

Derivado de lo anterior, es claro que no estableci6 nuestro .le-
gislador de 1943, expresamente, la posibilidad de que los beneficios
o ventajas, fuesen concedidos como salario en especie al traba-

jador.

12 Véasela Ley No. 61 del 14 de agosto de 1912, derogada expresamente por el
Cédigo de Trabajo, en el capitulo Unico, Seccién Primera, Disposiciones
Derogatorias, articulo 1, inciso 11.

13 VAN DER LAAT, B. op. cit. pag. 14
14  “Articulo 164. El salario puede pagarse...en dinero; en dinero y especie;...”
15 Cédigo de Trabajo, articulo 166.
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III. NATURALEZA JURIDICA DEL SALARIO EN
ESPECIE

Aligual que el género, obviamente el salario en especie tieneun
cardcter o naturaleza remunerativa, con lo cual se corresponde ne-
cesariamente con la prestacién de servicios, pero tal y como se
sefialaba lineas arriba, atiende también a aquella doble faceta, en la
cual se incluye necesariamente, no pura y simplemente el trabajo
prestado, sino la disponibilidad de la fuerza de trabajo de que goza
el patrono.

Asi entendida la modalidad de remuneracién en que consiste
el salario en especie, es posible distinguir —tedrica o dogmati-
camente— que respecto a él también el patrono asume una obliga-
cién remunerativa, que tiene por objeto una prestacién remunera-
tiva y ésta a su vez por objeto la retribucion:

—Ila obligacion retributiva, “que se corresponde con el crédito
salarial del trabajador.... y que constituye al empresario en
deudor obligado a un dar, es una obligacion patrimonial en
virtud de la cual el empresario asume el deber juridico de
cumplir la prestacion retributiva”.’

—Ila prestacion retributiva, que consiste en el pago de la retri-
bucién, ya sea el importe en dinero efectivo, 0 en nuestro caso
la trasferencia “de la propiedad de bienes distintos del dinero
“... Se trata de una prestacién de dar, y excepcionalmente...la
prestacion retributiva puede consistir en una mera cesioén de
uso o disfrute, no traslativa de dominio...””” conlo que se alude
al salario en especie, y que en todo caso es una obligaci6n de
naturaleza patrimonial.

—Ila retribucién misma, que es el objeto de la prestacion retri-
butiva, en el caso del salario en especie, viene constituida por
“la suma de bienes distintos al dinero que el trabajador obtiene
a cambio de su trabajo”" o conforme a lo expuesto, en virtud

16 MONTOYA MELGAR, op. cit. pag. 324.
17 ibid.
18 ibid.
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de la relacién de trabajo y como remuneracién en virtud de
ella.

Como queda expuesto, el monto que se llegue a determinar
como salario en especie no queda exento de las consideraciones
generales que al género salario corresponda o se formularen, dg tal
manera que sigue quedando comprendido como parte delaobliga-
cién retributiva indicada, y al mismo se le aplicardn en lo que pro-
cedan todas las reglas protectoras del salario que establezca la le-
gislacién laboral.

Tal precision, reviste en nuestro medio particular importancia,
precisamente por las contradicciones que un texto legislativo como
se sabe confuso, ha generado.

IV. CONSECUENCIAS DE UNA DEFICIENTE
REGULACION LEGISLATIVA

Una regulacion legislativa confusa e insuficiente, y una faltade
precision tedrica en nuestra jurisprudencia, han genérado sin dud.a
en nuestro medio una serie de problemas de interpretacién y apli-
cacion de la ley y consecuentemente una suma de sentencias con-
tradictorias.

A. LA DETERMINACION DEL SALARIO EN ESPECIE

En lo que se refiera a la determinacion del salario en especie,
surgen conforme anuestra ley, deinicio, dos problemas fundamen-
tales.

1. En primer lugar, la determinacion de cuales bienes deben
considerarse constituyen el salario en especie, y con ello la aplica-
cién de los parrafos primero y segundo del articulo 166 ya citados.”

En este aspecto, es necesario remitir a lo expuesto en torno a la

obligacién remunerativa (y conelloala prestaciony su objeto), para
reiterar que serd salario en especie todo bien distinto al dinero que

19 Véase supra, pag. 19.
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el trabajador reciba en virtud de la prestacién —en términos gene-

rales— para su consumo personal inmediato, precisando que en
nuestra ley, seincorporan también con igual caracter remunerativo
los bienes percibidos por la familia.

Sin embargo, ligado a lo anterior, se encuentrala aparente defi-
ciencia legislativa, admitida expresamente como tal porla jurispru-
dencia nacional, en cuanto a que si bien la enunciacion del parrafo
primero no es taxativa, pues puede ser ampliada por las partes, tal
ampliaciénsoélo fueestablecida porel legislador en funcion deotros
“articulos” o bienes destinados al consumo personal e inmediato
del trabajador o su familia,” con lo cual, los beneficios o ventajas
que si reconoce la doctrina, y la legislacién extranjera como salario
en especie, han sido admitidos en nuestra medio como tales, a tra-
vés de una interpretacién extensiva que la jurisprudencia ha hecho
delanorma.” En ese sentido, y resolviendo en apariencia el punto
planteado, se ha indicado que sibien la norma mantiene un criterio
bastante reducido en cuanto a sus alcances, se ha interpretado por
lajurisprudencia, en sentido menos estricto, la ad mision de ciertos
beneficios que deben considerarse como salario en especie.?

También en relacion con lo anterior, no parece correcto, en
atencion al carédcter protector de la legislacion laboral, el sena-
lamiento jurisprudencial que admite como posible que las partes
excluyan o definan —unilateral o conjuntamente— el caracter de
prestacion remunerativa de determinados bienes o servicios,” ya

20 Véase al respecto el pérrafo primero del articulo 166 del Cédigo de Trabajo.

21  No ha existido reparo jurisprudencial, en relacién a considerar algunos servi-
cios o beneficios como salario en especie. Si bien en ocasiones algunas senten-
cias niegan tal caracter, 1o ha sido no por el enundado del pérrafo primero que
aqui se sefiala, sino por otras razones. En el sentido apuntado, véase Tribunal
Superior de Trabajo de San José, No. 2003 de las 9:20 horas del 21 de junio de
1982; Tribunal Superior de Trabajo de San José, No.703 de las 13:25 horas del
26 de febrero de 1976; Sala Segunda de la Corte, No. 222 de las 9:40 horas del
26 de octubre de 1984.

22 Sala Segunda de la Corte, No. 222 de las 9:40 horas del 26 de octubre de
1984.Tribunal Superior de Trabajo de Limén, No. 5 delas 9:50 horas del 14 de
noviembre de 1980.

23  Tribunal Superior de Trabajo de San José, No. 686 de las 14:35 horas del 6 de
mayo de 1986; Tribunal Superior de Trabajo de San José, No. 715 de las 15:45
horas del 9 de mayo de 1986.
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sean delos comprendidos enlos incisos primero'y segundo’del art.
166, 0 cualesquiera otros que evidentemente tengan el cardcter de
remuneracion. De hacerlo asi una o ambas partesdela relacién, no
cabe sino aplicarles a dichas estipulaciones lanulidad absoluta que
establece el articulo 11 del Cédigo de Trabajo, cuando se trate de
una renuncia de derechos por partedel trabajador, lo cualnoes sino
la manifestacion legislativa del principio de irrenunci.abilidad que
acompana alalegislaciénlaboral.Tal concepcion implicaoconlleva
ademas el error de establecer el requisito del pacto expreso entre las
partes para la procedencia del salario en especie.”

Finalmente, cabe analizar lo dispuesto por el parrafo cuarto o
final del articulo 166, en torno a los suministros de “caracter
indudablemente gratuito” otorgados por el patrono al trabajador
durante el desarrollo de la relacion laboral.”

Efectivamente, tales suministros, por carecer deuna naturaleza
retributiva, y por ende no ser salario, no pueden ser considerados
como salario en especie. Conforme a lo hasta ahora sefialado,
tampoco serdn salarios, aquellas sumas de dinero con caracter de
donacién, en decir gratuitas, y que no se corresponden_ con la
prestacion del servicio, que el patrono otorgue a sus traba}a_dores.
El término “gratuito” ha creado de todas formas una 'ev1dente
confusién jurisprudencial, pues en ocasiones se ha as_m_ulado ala
imposibilidad de queel trabajador pueda procurarse vivienda en la
zona, para considerar el suministro de la misma como gratuito y
por ende sin naturaleza salarial,* o bien porque la vivienda no se
concedi6 para hacer “mas aceptable el trabajo””

24 Tribunal Superior de Trabajo de San José, No.631 de las 8:50 horas_vdel 25 de
mayo de1984.5ala de Casacién, No. 26 delas 10:15 horas del 1 de abril de 1980.

25 Dispone la norma: “...No obstante lo dispuesto en los tres pérraf?s anteriores,
no se computaran como salario en especie los suministros de cardcter mc!uda-
blemente gratuito queotorgueel patronoal trabajador, los cualesno podranser
deducidos del salario endinero ni tomados en cuenta parala fijaciéndel salario
minimo” Cédigo de Trabajo, art. 166, parrafo cuarto.

26 Tribunal Superior de Trabajo de San José, No. 427 de las 8:50 horas del 25 de

" mayo de 1984.

27 Tribunal Superior de Trabajo de San José, No. 2310 delas 16:05 horas del21de
mayo de 1980; Tribunal Superior de Trabajo, No. 631 de las 8:50 horas del 2'5 de
mavo de 1984; En sentido contrario, considerando la vivienda como salario en



24 Mario BLanco Vabo

Es incluso discutible la consideracién de la permanencia o
periodicidad de la liberalidad, para efectos de su eventual conside-
racion salarial, toda vez que no hace referencia con ello a su natu-
raleza, sino tan s6lo, como es evidente, a su temporalidad.?®

Lo quesi es claro es que en todos los casos, el salario en especie,
por su naturaleza obviamente remunerativa, carece de gratuidad,
y consecuentemente no responde a un acto de liberalidad del pa-
trono. Para su determinacién como tal, debe apuntarse inicamente
a tal condicion o naturaleza remunerativa, en relacion a la presta-
cién del servicio.

2. En segundo lugar, debemos remitirnos al problema que se
presenta, en relacion a aquella parte del salario pagada en especie,
cuando el trabajador y el patrono, generalmente al finalizar la
relacion laboral, no logran por si mismos un acuerdo respecto a su
equivalencia endinero, e incluso, cuando alguna de ellas reniegade
un acuerdo anterior en esta materia.

Nuestros Tribunales, interpretando el parrafo tercero del arti-
culo 166, han considerado de manera ya reiterada, que dicha
norma autoriza para que en cada caso la Autoridad Judicial proce-
da a su fijacion, pero teniendo como limite maximo el 50% de la
retribucién en dinero.®

Sin embargo, es posible aqui una conclusion diversa. Lanorma
no indica que en el caso de que “no pueda hacerse” la valoracién
correspondiente, se estimara éste (el salario en especie) como maxi-

salario en especie, véase Sala de Casacién, No. 115 de las 16:15 horas del 2 de
noviembre de 1979.

28 VAN DER LAAT, B. op. cit pag. 25.

29 Esta norma textualmente sefiala: “Para todos los efectos legales, mientras no
se determine en cada caso concreto el valor de la remuneracién en especie, se
estimard ésta equivalente al cincuenta por ciento del salario que perciba en
dinero el trabajador...”.C6digo de Trabajo, articulo 166, parrafo tercero.

30 VAN DERLAAT, B. op. dit. pag. 20, El autor cita en apoyo de tal orientacién
las siguientes sentencias en el sentido apuntado: Sala de Casacién, No 66
,1966, misma Sala, No. 24 de 1961, No. 48 de 1975, Tribunal Superior de
Trabajo de San José, No. 3343 de las 10:05 del 28 de julio de 1980, No. 147 de
las 9:55 horas del 16 de agosto de 1984.
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mo en un cincuenta por ciento del monto recibido en dinero por el
trabajador, como mayoritaria y erroneamente se ha entendido.

La norma tnicamente establece una presuncion iuris tantun,
consistente en que mientras no se determine en cada caso concreto
el monto en dinero equivalente al salario en especie, éste se tendra
por fijado en un cincuenta por ciento del salario en dinero percibido
por el trabajador.*

Lo anterior bien puede entenderse como una aplicacién dismi-
nuida si se quiere, de la presuncién que sobre los elementos esen-
ciales del contrato de trabajo contiene el articulo 25 del Cédigo de
Trabajo, que como se sabe incorpora expresamente en nuestra le-
gislacion el principio de la inversion o reversion de la carga de la
prueba.

Conforme a la regulacion original en nuestra ley, y pese a todo
auin vigente, salvo las excepciones expresamente sefialadas por el
legislador, los contratos de trabajo deben de realizarse por escrito,”
y su falta serd siempre impu table al patrono, en virtud de lo cual,
los puntos esenciales del pacto pueden probarse por todos los
medios generales de prueba, pero enlo que interesa, tal imputacioén
hace corresponder la carga de la prueba al patrono.

Puesbien, enrelaci6nalsalarioen especie, y especificamente en
relacién a su equivalencia en dinero, opera a mi juicio no solo la
presunci6n del articulo 166, sino también, desde luego, la regula-
cién del articulo 25 apuntada, no en el sentido de que prevalezcan
0 se presuman ciertas las afirmaciones del trabajador, sino aten-
diendo a que la falta de estipulacion de las partes, y precisamente

31 En este sentido, el VOTO SALVADO emitido por los Magistrados Blanco
Quirds y Fernandez Herrera ensentenciadela Sala Segunda delaCorte, No.
32 de las 16:10 horas del 4 de noviembre de 1980.

32 Pesealoqueenlaprictica hasucedido, yalaescasa o ningunaaplicaciéndel
principio de inversién dela carga de la prueba contenido en el articulo 25 del
Cédigo de Trabajo, eslo cierto quelas tinicas relaciones laborales que pueden
realizarce verbalmente, sonaquellas especificamente sefialadas en el articulo
22 del Cédigo, las restantes, quedan comprendidas en la obligacién de
suscribir el correspondiente contrato y por ende cubiertas ante su omision
por el principio que establece el citado articulo 25 del Cédigo de Trabajo.
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a que tal falta u omision es siempre imputable al patrono, se pre-
sumira, como presuncion que admite prueba en contrario, un mon-
to minimo, que el legislador dej6 fijado en un cincuenta por ciento
del salario en dinero.

Si se parte de que el salario minimo estaria pagado en dinero
efectivo, ninguna contradiccion genera tal interpretacion con el
resto de la norma, y puede no sélo fijarse el salario en especie, en
cada caso y conforme a la prueba que el juez valore, tanto en un
monto menor al 50% del efectivo recibido, como de todas formas se
ha hecho, pero también en un monto mayor a dicho 50%, operacion
esta ultima a la cual muestra marcada resistencia nuestra jurispru-
dencia.

Debe tomarse en consideracion, ademas, que no existe duda ni
de que el salario es uno de los elementos esenciales de la relacion
laboral —y por ende al cual se le aplica el apuntado principio de
inversion de la carga de la prueba— ni de que el mismo es en
nuestra ley obligado contenido del contrato escrito de trabajo.

B. SALARIO MIXTO'Y SALARIO EN ESPECIE

Como se apuntaba, la sola posibilidad de que se admita tunica-
mente un salario mixto, en dinero y especie, y no s6lo en especie,
genera ya la aparente necesidad de determinar la proporcién que
de cada uno de ellos debe darse.

La tendencia de la legislacion moderna en este aspecto se
orienta mayoritariamente hacia la fijacién expresa deaquel porcen-
tajedel salario que debe ser pagado al trabajador en dinero efectivo,
y consecuentemente la definicién con ello del maximo admisible en
especie, loquehasido fijado porlas distintas legislaciones desde un
20% hasta un 50% como maximo.*

En sus origenes, sea en 1943, nuestra legislacion no establecid,
sin embargo, de manera expresa —en ningtin caso— el porcentaje
maximo que podia ser pagado al trabajador como salario en espe-

33  Articulo 24 del Cédigo de Trabajo.
34 VAN DER LAAT, B. op.cit. pag. 16.
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cie, por lo que tal determinacion ha debido ser fijada por la juris-
prudencia, la cual ha mantenido una linea constante, en cuanto a
que la fijacién judicial no puede superar el 50% de las sumas que el
trabajador perciba en dinero efectivo.®

Con posterioridad a la aprobacién del Cédigo de Trabajo, y me-
diante la Ley No. 3458 del 20 de noviembre de 1964, al establecerse
una nueva regulacién para los trabajadores del denominado Servi-
cio Doméstico, se indico respecto de ellos:

“ART. 104... inciso b) Percibiran su salario en efectivo que en
ningun caso serd inferior a la fijacién minima correspondiente,
y recibirdn ademds, salvo pacto o préctica en contrario, aloja-
miento y alimentacion...que se reputardn como salario en espe-
cie para los efectos legales...”*

Esta norma vino a sustituir la antigua y original regulacion,
mediante la cual se establecia que “salvo prueba en contrario, se
presume que la retribucion de los domésticos comprende ademas
del pago en dinero, el suministro de habitacién y alimentos de
calidad corriente”.¥

Como bien se indica “la tinica referencia” al problema plantea-
do*y como se verd bastante lejana, puede encontrarse en el parrafo
tercero del articulo 166, norma de la cual ha pretendido nuestra
jurisprudencia derivar la fijacion del 50% del salario en dinero
como limite al salario en especie. Tal conclusién, sin embargo, no
responde al contenido de una norma, como refleja la simple lectura
de su presunto fundamento legal, aparte de que conlleva una
fijacién evidentemente en perjuicio de los trabajadores. Admitir un
monto maximo al salario en especie, implica que la Autoridad
Judicial no puede otorgarle su verdadero valor, pues en muchas

35 Tribunal Superior de Trabajo de San José, No. 1047 de las 9:55 horas del 16 de
agosto de 1984; Tribunal Superior de Trabajo de Limén, No. 71 de las 9 horas
del 25 de junio de 1985.

36 Cédigo de Trabajo, articulo 104, incorporado mediante la Ley No. 3458 del 20
de noviembre de 1954.

37 Cédigo de Trabajo, I Edicién, Imprenta Nacional, 1943, articulo 102.
38 VAN DER LAAT, B. op. cit. pag. 17.



28 Manrio BLanco Vabo

ocasiones los bienes que en tal concepto se reciben superaran en
mucho el cien por ciento del salario en dinero efectivo.

Tomando en consideracion la regulacion original y la vigente
del texto legislativo, y sobre todo que la norma en referencia
(parrafo tercero del articulo 166) se refiere a un problema distinto,
bien puede concluirse que el legislador costarricense no estableci6
porcentaje alguno como méximo admisible del salario en especie,
0 con mayor precision a la parte en especie del salario.

C. SALARIO EN ESPECIE Y SALARIO MINIMO

Es claro que no se estableci6 en nuestra ley regulacién alguna
en cuanto al maximo posible de salario en especie.

Pero ligado a lo anterior, queda por resolverse si todo o parte
del salario minimo puede ser pagado en especie al trabajador, o si
por el contrario, éste debe ser cancelado al trabajador, en su totali-
dad, en dinero efectivo.

La necesidad de encontrar un fundamento en la ley para el
maximo posible de salario en especie, deriva precisamente de la
admision errénea de que es valido que parte del salario minimo se
pague en especie, pues una solucién como la adoptada en el aparte
A anterior, implicaria—en tal concepcién— el error y grave perjui-
cio de que la totalidad de la suma salarial basica puede cancelarse
en bienes distintos del dinero, lo que evidentemente conlleva un
retroceso en la materia.

Como ya se sefial, en relacion a los trabajadores del servicio
doméstico, la legislacion actual, y a partir de 1964 expresamente
dejo resuelto el problema.*

En relaci6n a los restantes trabajadores, la conclusién tradicio-
nal ha sido de que si resulta posible pagar una parte del salario
minimo en especie, siempre y cuando se respeta el limite del 50% ya
resefado,® sobre todo, si se acude interpretando —a contrario

39 Véase supra, cita 36.

40 VAN DER LAAT, op. dt. pag. 17 En este sentido, la sentencia de la Sala
Segunda de la Corte, No. 94 de las 16:40 horas del 9 de agosto de 1983.
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sensu— a la particular regulacién contenida en el parrafo final del
articulo 166, conforme a la cual, en apariencia, los suministros no
gratuitos podran ser tomados en cuenta para la fijacion del salario
minimo.*

Pero la solidez de tal conclusién,es tan s6lo aparente, pues en
mi opini6n, atendiendo a los criterios de interpretacion de la ley
laboral expresamente establecidos por el legislador costarricense,
en nada ajenos de por si al principio protector, y atendiendo a los
aspectos que de seguido se sefialan, es posible concluir de manera
diferente:

1. No puede afirmarse que exista una fijacion expresa del
porcentaje admisible como salario en especie en la legislacion
costarricense, de donde si es posible concluir que en 1943 se
consider6 que el salario minimo debia ser, en todos los casos, en
dinero efectivo.

En apoyo a lo anterior, la norma Constitucional referida al
tema,® incorporada también a nuestro ordenamiento desde el afio
1943, establece que el salario minimo es de fijacién ... por jornada
normal”.

2. El parrafo cuarto del articulo 166 es una norma incorporada
en 1943, como reforma a la aprobacion original,* y su sentido no es
el de resolver el problema planteado, sino el aclarar debidamente
los criterios que utilizarian las entonces denominadas Comisiones
Mixtas de Salarios, para recomendar a la antigua Secretaria de
Trabaijo la fijacion salarial minima que en cada actividad, y en cada
provincia deberian de regir; labor esta en la cual, al formular su

41 Véase supra, cita Ndmero 25.
42 Conforme al articulo 17 del Cédigo de Trabajo la interpretacién del ...

Cédigo, sus reglamentos y sus leyes conexas, se tomaran en cuenta funda-
mentalmente, el interés de los trabajadores, y la conveniencia sodal”.

43 El articulo 57 de la Constitucién Politica establece “Todo trabajador tendré
derecho a un salario minimo de fijacién periédica, por jornada normal...”
Constitucién Politica de 1a Repriblica de Costa Rica (dictada el 7 de Noviem-
bre de 1949), San José, Imprenta Nacional, 1984.

44 El parrafo en mencién fué adicionado mediante la Ley No. 31 del 24 de
noviembre de 1943.
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recomendacién debian cornsiderar “el costo de los articulos de
primera necesidad (alimentacion y vestido) y el de habitacién”.®

Precisamente por ello se indica en el parrafo final del articulo
166 del Cédigo de Trabajo, que los suministros gratuitos no seran
considerados para la fijacion del salario minimo, es decir, tales
suministros no debian de ser considerados por las Comisiones
Mixtas como parte del “costo” de la actividad laboral, al momento
de formular su recomendacién a la Secretaria de Trabajo, ni debian
—consecuentemente— de ser considerados por la Secretaria de
Trabajo al hacer la fijacion del salario minimo. Lo anterior refleja
entonces que la norma no pretendi6, en este aspecto, regulacién
alguna en cuanto a la determinacién del salario en especie, sino
unicamente en cuanto al procedimiento genérico de fijacién del
salario minimo como queda establecido. .

Tal enunciado del legislador no es en nada diverso del estable-
cido originalmente, y atin vigente, respecto a la lefia para el consu-
mo doméstico y el tomar de las “presas y estanques” el agua
necesaria, en el caso de los trabajadores campesinos, bienes que se
definieron expresamente como suministros “gratuitos”, y enlo que
aquiinteresa, que tampoco serian considerados para “lafijacion del
salario minimo”.* Conforme a la interpretacion tradicional —que
no compartimos—, en tal situacion la lefia y el agua, pese a su
determinacién legal de gratuitos, deberian de ser considerados
como parte del salario minimo de los trabajadores campesinos.

3. El contenido actual del articulo 104 incorporado como queda
sefialado en 1964, no es sino un enunciado en que una deficiente
técnica legislativa llama a error en relacién a los restantes trabaja-
dores que perciben parte de su salario en especie. En relacién a esta
norma debe tenerse en consideracion —ademds— la presuncién
protectora que originalmente contenia el articulo 102 del Cadigo de
Trabajo, y la cual ha sido ya enunciada.

45  Véase el articulo 184 del Cédigo de Trabajo aprobado en 1943. Cédigo de
Trabajo., [ Edicién, op. dit. Esta norma, y las restantes en materia de salarios
minifnos fueron derogadas mediante la Ley No. 3372 del 6 de agosto de 1964
que puso en vigencia el actual sistema de fijacién de salarios minimos, y que
sustituyé la actuacién de las antiguas Comisiones Mixtas en esta materia.

46 Articulo 69 inciso i) del Cédigo de Trabajo.
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V. CONCLUSION

De todo lo expuesto, y como tnica conclusion, me parece
oportuno dejar sefialado que en virtud de la variedad de criterios
emanados de nuestra jurisprudencia, contradictorios entre si, y en
ocasiones contradictorios también respecto de las disposiciones
mismas de la legislacién, se requiere de una mayor profundizacion
delos temas planteados, de manera que ajustindonos al contenido
real de las normas, y a los enunciados formulados por la doctrina,
en lo que resulten aplicables, se dé inicio a una tarea que habra de
conducirnos de seguro —en muchas ocasiones— a conclusiones
jurisprudenciales muy diversas a las actuales, en resguardo final-
mente de los “intereses de los trabajadores y de la conveniencia
social” en la labor de interpretacién del Cédigo de Trabajo.
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EL SINDICATO COMO TITULAR
DEL DERECHO DE HUELGA®

I. INTRODUCCION

No cabe duda de que la huelga es uno de los temas con mas
extenso y profundo tratamiento dentro de la disciplina del derecho
laboral colectivo. Sin embargo, como muchos otros, es de aquellos
en los cuales las particulares posiciones ideologicas hacen sentir su
influencia en mayor grado al momento de abordarlo. No creemos
estar exentos de tal limitacion, por el contrario, somos conscientes
de ello, como una mas de las que habremos de afrontar.

A. JUSTIFICACION DEL TEMA

Durante los afos de vigencia del actual Cédigo de Trabajo
costarricense,! un sector de la doctrina nacional, cualitativamente
importante, ha mostrado su interés y su preocupacion por las
dificultades que enfrentan los trabajadores, para el ejercicio del
derecho constitucional a la huelga.? No obstante, el tratamiento del

*  Facultadde Derecho-Colegio de Abogados. Revistade CienciasJuridicas N°69,
San José, mayo-agosto de 1991.

1 Ley#2de27deagosto de 1943. Editorial Porvenir S.A. Edicién a cargo del Lic.
Manuel Herndndez Venegas, 1984. Para los efectos de la presente edicién la
numeraciéndel articulado del C6digo de Trabajo hasido actualizada conforme
ala modificacién establecida en su numeracién por la Ley No.7360, publicada
en La Gaceta No. 217 del 12 de Noviembre de 1993.

2 El articulo 61 de la Constitucion Politica sefiala: “art. 61.Se reconoce el derecho
delos patronosal paro y el delos trabajadores ala huelga, salvoenlosservicios
ptiblicos, de acuerdo conla determinacion que de estos hagala ley, y conforme
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tema se ha limitado al anélisis de los procedimientos de concilia-
cién judicial en materia colectiva, o de la huelga misma,’ y sélo
circunstancialmente, se ha abordado el tema de la titularidad del
derecho de huelga.* No obstante, la huelga como derecho de los
trabajadores, como una de sus armas legitimas contintia siendo
tema recurrente en el derecho laboral costarricense en nada ajeno a
la concepcion de que huelga y libertad sindical tienen una estrecha
vinculacion.’

Pese entonces a que de manera general este aspecto de la
titularidad del derecho de huelga, ha sido tratado con anterioridad
en nuestro medio, no parece inoportuno ni irrelevante retomarlo,
pero ahora tinicamente en relacion a si resulta posible admitir a la
organizacion sindical, como titular del derecho.

B. DELIMITACION E HIPOTESIS

Un examen de la doctrina en esta materia nos lleva a encontrar
que distintas posiciones han sido sostenidas al respecto. Desde
aquellas organicas, en las cuales tinicamente corresponde a la aso-
ciacion profesional o al sindicato la titularidad, hasta aquellas otras
formulaciones que consideran inicamente a los trabajadores como
sujetos activos del derecho de huelga. Posiciones intermedias no
son ajenas tampoco aqui, como resulta frecuente en el derecho.® Al
respecto pareciera oportuno seiialar que el examen de este tema, al
menos en un plano tedrico, requiere de la necesidad de abstenernos
inicialmente de la referencia a la legislacion positiva, para evitar
que los planteamientos respondan a lo resuelto por el legislador, y
si a lo que resulte ser la naturaleza del instituto examinado. La

a las regulaciones que la misma establezca, las cuales deberan desautorizar
todo acto de coaccién o de violencia” Constitucién Politica de 7 de noviembre
de 1949, San José, Imprenta Nadional, 1980.

3 Van Der Laat Echeverria, (Bernardo), La huelga en la jurisprudencia, Revista
Judicial, San José, No. 31, Diciembre de 1984, p.23.

4 Van Der Laat Echeverria (Bernardo), La Huelga y el Paro en Costa Rica, San
José/Editorial Juricentro, I Edici/én, 1979, p. 50 y sgts.

5  Bolafos Céspedes (Fernando), La Libertad Sindical en Costa Rica,San José,
Centro de Formacion Costarricense, 1985, pag.8.

6  Véase al respecto el andlisis de Van Der Laat (Bernardo), La Huelga... p45 y
siguientes. : ' )
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doctrina no siempre realiza tal ejercicio, y por el contrario, con
bastante frecuencia, en este y otros temas, las consideraciones
responden en gran medida a lo que la legislacién nacional, en cada
caso y segin el autor de que se trate, establece. Por el contrario, el
método propuesto para abordar la cuestién planteada,” nos parece
mas apropiado, lo que no excluye, en nuestro caso que una vez
realizadas las consideraciones generales, pasemos al examen de las
particularidades propias de nuestro ordenamiento juridico positi-
vo; maxime que Ia hipotesis basica de este trabajo consiste en de-
mostrar que pese a la poca claridad de las formulaciones emplea-
das, el legislador costarricense, desde la aprobacion de las actuales
disposiciones,®no fij6 como tinico titular del derecho de huelgaala
coalicién temporal de trabajadores, sino que excepcionalmente,
consider6 como tal a la organizacién sindical.

II. LA TITULARIDAD DEL DERECHO DE HUELGA

Plantearse la titularidad del ejercicio del derecho de huelga
puede llevarnos a muy diversas conclusiones, algunas deellas que
excluirian a cualquier otra forma asociativa que no fuera la organi-
zacion sindical como titular del derecho. Sin embargo, cualquiera
sea la conclusion, parece obligada la referencia al tratamiento con-
ceptual de la huelga, y a su naturaleza de clase.

A. EL CONCEPTO DE HUELGA

Tomando en consideracién que lahuelga puede definirse como
un acto licito de perfeccién de un conflicto colectivo de trabajo,
acordado por una de las partes de la relacién colectiva, y que im-
plica la suspension temporal de determinadas relaciones labora-

7  PLA RODRIGUEZ, con la maestria que le caracteriza, plantea, refiriendose al
Convenio Colectivo, quela principal dificultad para encontrar uniformidad en
su definicion, estriba en la imposibilidad de los autores para “sustraerse al
influjo de la legislacién positiva que rige en el pais de su residendia...” Pla
Rodriguez (Americo), La definicién delos convenios colectivos, en Veintitres
Estudios sobre Convenios Colectives, Montevideo, Fundadén de Cultura
Universitaria, 1988, p. 10.

8  Vid. supra, nota 1 anterior.
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les,’nos parece que el examen de tal acuerdo nos conducira irreme-
diablemente en presencia de quien o quienes resultan legitimos re-
presentantes del interés colectivo que subyace en todo conflicto
colectivo de trabajo. Sial encontrarnos anteun conflicto, admitimos
que se trata de la defensa del interés colectivo,” titular de la huelga
seran los miembros de la categoria profesional involucrada, dada la
coincidencia de intereses, y por ello la huelga serd “un acto colec-
tivo en su determinacion, pero no en su gjecucion...”! En conse-
cuencia, la determinacion de la abstencion de prestar el servicio,
puede ser acordada tanto por las agrupaciones formalmente esta-
blecidas, como el sindicato, como por las agrupaciones creadas tini-
camente para el caso, sea por la denominada coalicion temporal de
trabajadores, pues ambos podrian representar validamente el inte-
rés colectivo. Tal consideracién nos lleva a concluir, que no puede
excluirse ni a la coalicién temporal, ni al sindicato de trabajadores,
como entidades del derecho de huelga, aunque entendiendo que la
simple declaratoria, no conlleva el ejercicio o la abstencion a labo-
res, pues “la titularidad corresponde a los trabajadores, individual-
mente considerados, si bien el derecho en si, s6lo es propiamente
ejercitable por la colectividad, dando entrada asi a la figura del
derecho subjetivo colectivo”.? No obstante el examen del problema
de la titularidad puede enfocarse también en funcién, no ya de
aquel derecho individual, sino de si resulta posible admitir a la or-
ganizaci6n sindical como sujeto capaz de generar el ejercicio del
derecho,a través de los procedimientos fijados por el ordenamiento
juridico, o si por el contrario, tal condici6n le resulta ajena y s6lo
correspondea los trabajadores mismos o a las coaliciones tempora-

9  Bayén Chacén (Gaspar), Actos de perfeccién de los conflictos de trabajo,
Mimeografiado, Facultad de Derecho, Universidad de Costa Rica, 1985, p. 193.

10 Entendiendo queinteres colectivo “es el interés de una pluralidad de personas
hacia un bien apto para satisfacer una necesidad comiin. No es la suma de
intereses individuales, sino su combinacién, y es indivisible, en el sentido de
que viene satisfecho no ya por varios bienes aptos para satisfacer necesidades
individuales, sino por un tinico bien apto para satisfacer la necesidad de la
colectividad.” Santoro Passarelli (Francesco), Nociones de Derecha del Traba-
jo, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1963, p. 19.

11 Santoro Passarelli (Francesco), citado por Van Der Laat, Lahuelgay el paro...,
p- 49.

12 Garcia Abellan (Juan), Derecho de Conflictos Colectivos de Trabajo, Madrid,
Instituto de Estudios Politicos, 1969, pag. 97-98.
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les de ellos. A tal perspectiva del tema, se le ha enfocado también,
validamente, como un problema referido a la titularidad, yano del
gjercicio, pero si del derecho mismo.

B. EL CARACTER DE CLASE DE LA HUELGA

El razonamiento anterior, no puede hacernos prescindirdeuna
caracteristica esencial de la huelga, como instrumento de los traba-
jadores para la obtencién de una mayor justicia social,” inmersa
esta en mejores condiciones de trabajo, cual es su caracter o natura-
leza de clase. Pese a todos los intentos formulados en doctrina para
tratar asépticamente este tema, es lo cierto que no puede ocultarse
que la huelga es sin lugar a dudas una manifestacion especifica de
la lucha de clases, que por demds, subyace en todo conflicto de
colectivo de trabajo. De ahi que cuando admitimos la presencia del
interés colectiva lineas arriba, lo hacemos partiendo de que el
mismo no es sino una parte, un fragmento, del interés mucho
mayor y general de la clase trabajadora, sea un interés de clase.

Que el interés de clase, s6lo sea vélido como motivacion de la
huelga parcialmente y en consecuencia no en todos los casos, no
afecta en nada su presencia aqui sefalada, pues ello responde a las
limitaciones que cada ordenamiento juridico le establezca al dere-
cho de huelga. En tal sentido, cabe sefialar que en la mayoria de los
casos sblo se reputan y protegen como pretensiones vilidas para
generar el conflicto, y la huelga legal misma, aquellas referidas a
cuestiones de cardcter econdmico social e intimamente relaciona-
das con la prestacion del trabajo. Pero tal circunstancia, reitero,
obedece a limitaciones impuestas por el legislador, que cercenan el
derecho y con ello, el cardcter netamente de clase que contiene,*
“operacion ideolégica”esta a la que también con bastante frecuen-
cia se presta la doctrina® y como se verd, también lajurisprudencia.

13 Durén Lépez (Federico), Derecho de huelga y legalizacién del conflicto de
clases, Sevilla,Publicaciones de la Universidad de Sevilla, 1976, p.30.

14 Ibid. p.38.

15 Tal tratamiento ascéptico del derecho se denota al buscar la definci6n legisla-
tiva, y evadirse conscientemente el tratamiento de las motivaciones que como
hecho social puede tener la huelga. Por el contrario, un amplia sector de la
doctrina, ha planteado el tema enfocando diversas motivaciones, de las cuales
no se excluye ni la protesta, ni la solidaridad “de clase”. Véase entre otros
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C. EL SINDICATO COMO TITULAR DEL DERECHO
DE HUELGA

Todo lo anterior, nos lleva a plantear, que al menos en el plano
tedrico, parece evidente que no sélo no resulta correcta la exclusion
del sindicato como titular del derecho de huelga, sino que dejar tal
titularidad, exclusivamente a las coaliciones temporales de trabaja-
dores, es una restriccion del derecho, que tiene por objeto ocultar la
naturaleza de clase que el mismo contiene, pues nadie mejor que la
propia organizacion de clase’® para iniciar los procedimientos que
conlleven al ejercicio por parte de los trabajadores del derecho, lo
que implica admitir que resulta valido que sea la organizacion
sindical quien formule la declaratoria formal de la huelga.

El planteamiento anterior no se encuentra exento de objecio-
nes, sobre todo aquellas que sefialan que otorgando la titularidad
alaorganizaci6nsindical, seobligariaa trabajadores no sindicados,
a aceptar “decisiones de una entidad a la que no pertenecen”,”
objecion que de resultar valida, lo seria para todos los casos, pues
habr4, o podria haber siempre, trabajadores que atendiendo a su
libertad individual no se adhieran a la huelga, o no la compartan.
En que forma tal falta de adhesién implique la posibilidad de
prestar el servicio objeto de la contratacion laboral de tales trabaja-
dores, dependera de una solucién especifica de cada ordenamiento,
y sobre todo de en que medida el derecho individual se vera rele-
gado por la preeminencia de la mayoria o dela colectividad. En tal
caso resulta frecuente, independientemente de la participacion
sindical, que laminoria atin en contrade su voluntad sevea privada
de la asistencia al trabajo en una clara muestra del reconocimiento
delos intereses de clase, por sobre intereses individuales, que hace
el ordenamiento juridico.

Alonso Garda, (Manuel), Curso de Derecho del Trabajo, Barcelona, Editorial
Ariel S.A., 8 Edicion, 1982, pag. 620.

16 No parece necesario ahondar en la idea de que el sindicato es la forma de
organizaci6n natural de todos aquellos que requieren de la venta de su fuerza
de trabajo para subsistir; con los ajustes que el desarrollo moderno le ha
impuesto a tal concepcién, pero valida atin en términos generales.

17 Mengoni, citado por Garcia Abellan, op.cit. pag. 95.
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III. LA TITULARIDAD DEL DERECHO DE HUELGA
EN COSTA RICA

El andlisis del tema en Costa Rica, debemos formularlo partien-
do del analisis de las disposiciones de nuestra Constitucién Politica
y del Cédigo de Trabajo, para posteriormente valorar aquellas
resoluciones jurisprudenciales relacionadas con el mismo. En to-
dos los casos, la referencia resulta obligada a los planteamientos de
la doctrina nacional en la materia.

A. LA CONSTITUCION POLITICA

De conformidad con nuestra Constitucion Politica, los trabaja-
dores costarricenses tendran derecho a lahuelga, “salvo en los ser-
vicios publicos, de acuerdo con la determinacién que de estos haga
la ley, y conforme a las regulaciones que la misma establezca, las

cuales deberan desautorizar todo acto de coaccién o de violencia”.®

Es claro que el Constituyente excluyd del ejercicio del derecho
a quienes laboran en los servicios piiblicos, ya fueran estos presta-
dos por el Estado, sus Instituciones o por los particulares. Sin em-
bargo, la frase final, referida a las “regulaciones” que habria de
sefialar la legislacion ordinaria, cuyo tnico y claro requisito fue la
sancién de coaccion o violencia, se refiere no a los servicios pibli-
cos, sino a las actividades en que la huelga se encuentra permitida,
pero no se indicaron pardmetros de ninguna naturaleza para su
imposicién, de donde la legislacién vigente en dicho momento, y
que es la actual, validamente mantiene la exigencia de los procedi-
mientos de conciliacién como paso previo a la declaratoria de huel-
galegal,” peronohacealusion alguna alaorganizaciénsindical. La

18 Constitucion Politica, art. 61.

19 De conformidad con el Cédigo de Trabajo, para declarar una huelga legal los
trabajadores deben:

a) Abstenerse pacificamente de prestar el servicio con el exclusivo propésito de
“mejorar o defender sus intereses econémicos y sociales comunes”.

b) Agotar los procedimientos de conciliacién judicial.

¢) Constituir “por lo menos el sesenta por dento de las personas que trabajen
en la empresa, lugar o negocio de que se trate”.

d) No constituir un servicio publico.

Cédigo de Trabajo, art. 371, 373, y 375.
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estipulacion Constitucional s6lo excluy6 entonces del derecho de
huelga a quienes laboran en los servicios ptiblicos, de donde pare-
ciera valido afirmar que la legislacién ordinaria no podria fijar nin-
guna otra exclusion al derecho, aunque si imponer regulaciones
para su ejercicio, las cuales en ningtin caso podrian llevar a la im-
posibilidad de ejercerlo, en otras palabras, no resulta constitucional
quelalegislacién ordinaria excluya del derecho de huelgaa quienes
no laboren en los servicios publicos, ni tampoco que las regulacio-
nes para el ejercicio en las actividades en que se permite sean de tal
dimensién que impidan su efectiva vigencia.

B. EL CODIGO DE TRABAJO

Es necesario sefialar que cuando se aprobd el texto constitucio-
nal actual, ya se encontraban en vigencia las actuales regulaciones
ordinarias, pues el Capitulo de Derechos y Garantias Sociales fue
incorporado ala Constitucién Politicaen 1943, dias antes dela apro-
bacion del Cédigo de Trabajo, legislacién que contiene una marca-
da preferencia, en materia de huelga, por la coalicién temporal de
trabajadores, pero que también contiene especificas disposiciones
que confieren al sindicato tal titularidad.

1. La coalicién temporal de trabajadores

Las regulaciones de nuestra legislacién ordinaria, como se ha
indicado, refieren el ejercicio de la huelga, por regla general, a la
participacién en los procedimientos de conciliacién judicial de la
coalicion temporal de trabajadores, y s6lo excepcionalmente hacen
referencia a la organizacion sindical. Tal forma de tratar el asunto
resulta totalmente congruente con el momento histérico de aproba-
cién de la legislacion, pues en 1943 eran muy pocas las actividades
en las que el movimiento sindical tenia una influencia importante,
y sobre todo, hasta ese momento, las reivindicaciones en materia
laboral venian siendo enfrentadas por los trabajadores coaligados
para esos efectos tinicamente,” esa nos parece una valoracion que

20 Castro Hidalgo (Abel), El proceso colectivo constitutivo de trabajo en la
legislacién costarricense, Revista de Ciencias Juridicas, San José, No. 32,
Mayo-Agosto de 1977, pags. 101, 102.
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explica en esencia la concepcion del legislador, a la cual puede
adicionarse la poca o ninguna presencia en nuestro medio deenton-
ces, de la Convenci6n Colectiva de Trabajo, lo que llevé incluso a
confusiones conceptuales incluso en el mismo texto constitucional,
incorporado en 1943, sino también en la propuesta de legislacion
ordinaria.

Se ha formulado el planteamiento, de que tal concepcion
general, que confiere la titularidad de la huelga —por regla gene-
ral— a la coalicién de trabajadores obedece a la intencién de no
excluir desu ejercicio alos trabajadores delas empresas pequefias,*
conmenos dedoce trabajadores.2 Creemos equivocado tal plantea-
miento porque aun si se hubiese establecido que solo el sindicato
podria promover la huelga, o ser su titular, es lo cierto que nuestro
legislador previ6 también la existencia de sindicatos de caracter
industrial, y nosélo deempresa,conlo cual tal conflicto encontraria
una adecuada solucion.

2. El sindicato como titular de los procedimientos de conciliacién

De conformidad con el articulo 56 del Cédigo de Trabajo, si
dentro delos treinta dias siguientes ala solicitud que el sindicato de
trabajadores formule al patrono, no se llega a un acuerdo “pleno”
sobre las estipulaciones de la Convencién Colectiva, cualquiera de
las partes podré “pedir a los Tribunales de Trabajo que resuelvan
el punto o puntos endiscordia”.” Es claro que tratindose de uncon-
flicto colectivo de intereses o de caracter econémico social, el le-
gislador remiti6 la discrepancia a los 6rganos encargados de su re-
solucion, especificamentea los Tribunales de Conciliacion Judicial,
y asi lo admite undnimemente nuestra doctrina.

Sin embargo, de la disposicion citada se ha llegado a la conclu-

sion de que por tratarse de la falta de acuerdo “pleno”, “si se han
iniciado las negociaciones para la celebracion de una convencion

21 Van Der Laat (Bernardo), La Huelga y el paro...pag.51.

22 De conformidad con el Cédigo de Trabajo, doce es el niimero minimo de
trabajadores exigido para la constitucién de una organizaciénsindical. Cédigo
de Trabajo, art. 343.

23  Cédigo de Trabajo, art. 56 inciso d).



——ﬁ——

44 Magio BLanco Vapo

colectiva, yano serd posible recurrir alahuelga...” * distinguiendo
entre falta de acuerdo y negativa total a negociar por parte del
patrono. Nuevamente nos parece equivocado el planteamiento,
pues a nuestro juicio, el legislador no distingue entre acuerdo no
logrado pese a las conversaciones y falta de inicio de las conversa-
ciones, pues a los efectos que en verdad interesan en ambos casos
estamos en presencia de un conflicto colectivo de cardcter economi-
co social, y la solucién que el ordenamiento brinde debe ser la
misma para ambos casos, pues de lo contrario bastaria al patrono
la negativa en algunas de las estipulaciones para lograr un trata-
miento diverso, pese a que en ningtin momento ha privado enelun
interés de negociar efectivamente.

De todas formas, la falta de acuerdo pleno, o la negativa total
a negociar, darén lugar al inicio de los procedimientos de concilia-
cién judicial, procedimiento previo y obligatorio en nuestra legis-
lacién para obtener la declaratoria de huelga legal.Con lo anterior,
y en aplicacién de la norma en comentario, se ha admitido que el
sindicato puede ser titular de dichos procedimientos, cuando se
trate de un proyecto de Convencion Colectiva de Trabajo quenoha
sido suscrito, por falta deacuerdo entre las partes, en el terminoque
la legislacién confiere.”

3. Lafalta de acuerdo en el procedimiento de conciliacion

El articulo 56 inciso d) del Codigo de Trabajo, no realiza ningu-
na distincién en cuanto a cual de las partes, patrono o sindicato de
trabajadores, debe formular la solicitud de intervenci6n del Tribu-
nal de Conciliacién Judicial. Por el contrario, la norma clara y
expresamente indica “cualquiera de las partes”, con lo que dificil-
mente pueda llegarse a una conclusién que excluya a alguna de
ellas como sujeto capaz de dar inicio, con su gestién a los procedi-
mientos. No cabe duda de que es esta una solucién un tanto parti-
cular, por cuanto podria pensarse en que el titular de los procedi-
mientos sea aquel que gestiona las pretensiones, en este caso el sin-
dicato firmante del proyecto de Convencién Colectiva de Trabajo,
pues ante la falta de acuerdo, bien podria desistir de su pretension

24 Van Der Laat, (Bernardo) La huelga y el paro... pag. 110.
25 Vid supra, notas 23 y 24.

Ensavos scere DerRecHo LaBoRAL COSTARRICENSE 45

inicial. Sin embargo, como queda sefialado, expresamente nuestro
legislador optd, posiblemente en consideraci6n a la necesidad de
finalizacion de un conflicto de interés general, por admitir a cual-
quiera de ellas como gestor de los procedimientos. Tal solucion, de
todas formas, no parece afectar la esencia de la cuestion, pues inde-
pendientemente de quienaccioneel inicio delos procedimientos, es
lo cierto que las pretensiones que generan el conflicto colectivo tie-
nen un tnico gestor:la organizacion sindical.

El procedimiento de conciliacién judicial asf iniciado, en el cual
una de las partes ser4 la organizacion sindical que pretendela Con-
vencién Colectiva de Trabajo, puede terminar de manera normal o
anormal. Terminard normalmente, cuando las partes por si mis-
mas, o atendiendo a las gestiones del Tribunal logran el acuerdo
respecto a sus discrepancias,” o bien cuando el Tribunal, sin haber
logrado aquel acuerdo da por finalizados los procedimientos de
manera infructuosa,” y de manera anormal, el procedimiento ter-
minar4 por el desistimiento de la parte promovente del instrumen-
to colectivo, o por el acuerdo extrajudicial (transaccion extra-judi-
cial) que ponga término a la discrepancia.

Sin embargo, aqui nos interesa, tinicamente aquella termina-
ciénnormal, sinacuerdo entre las partes respecto a las pretensiones
sindicales, es decir, la denominada en nuestro medio, conciliacion
infructuosa, pues ella nos ubica frente a pretensiones no satisfe-
chas, impulsadas incluso ante el Tribunal, por una organizacion
sindical.

26 Cédigo de Trabajo, arts. 516, 517, 519.

27 Cddigo de Trabajo, art. 519. Enrelacién a la terminacién normal por acuerdo
entre las partes ante el Tribunal de Conciliaci6n, cabe plantearse el problema
de si se tratara de un Convenio Conciliatorio, en los terminos del articulo 516
del Cédigo, o si por el contrario se trata de una Convencién Colectiva de
Trabajo. Para quienes el procedimiento sélo se aplica ante discrepancias
totales, o negativas totales a la negociacién, se tratard de un Convenio Conci-
liatorio; sinembargo, parecieracorrecto plantear queen todoslos casos se trata
de una Convencién Colectiva pactada ante el Tribunal de Conciliacidn, ya sea
en su totalidad, cuando la negativa a negociar ha sido total, o pardalmente,
cuando las discrepancias no han alcanzado a la totalidad del proyecto de
instrumento. Lo contrario llevaria a admitir, en este dltimo caso, la vigencia
simultinea de dos instrumentos, a saber, Convencién Colectiva y Convenio
Conciliatorio.
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C. EL SINDICATO TITULAR DEL DERECHO DE HUELGA

Cuando se trate de un proyecto de Convencion Colectiva en
‘una de las actividades que no constituyen servicio puiblico, confor-
me a las normas denuestra legislacion,” podra el sindicato solicitar
la declaratoria de huelga legal, siempre y cuando retina los requi-
sitos porcentuales que se exigen.” Tal afirmacién, de todas formas
no ajena a nuestra doctrina,® encuentra fundamento en diversas
disposiciones denuestralegislacién, que confirman que desde 1943
nuestro legislador dej6 sefialado tal posibilidad, lo cual ha sido rei-
terado por reformas posteriores.

. El articulo 346 del Cddigo de Trabajo

Conforme a esta norma, correspondera a la Asamblea General
del Sindicato, no s6lo la aprobacién definitiva de las Convenciones
Colectivas de Trabajo,” sino que como méxima instancia sindical,
le corresponde también “declarar las huelgas...legales”.? El texto
de la norma, basta para sostener la procedencia de que también al
sindicato corresponde la titularidad de los procedimientos que
conduzcan a la huelga en nuestro pais, al menos en la hip6tesis que
aqui se sefiala, y que no excluye otra u otras, pues el enunciado
legislativo parece suficientemente claro® y no admite, a nuestro
juicio, una diversa interpretacion.

2. Elarticulo 378 del Cédigo de Trabajo

Es esta una norma de poca claridad,* la cual, en el aspecto que
aqui tratamos ha sido bastante ignorada por la doctrina nacional,®

28 Cédigo de Trabajo, art. 376.

29 Cédigo de Trabajo, art. 373 indiso d).

30 Van Der Laat (Bernardo) La huelga y el paro...pag. 110.

31 Cédigo de Trabajo, art. 346, inciso c.

32 Ibid, incisoe.

33 Enesesentido: Van Der Laat (Bernardo), La huelga y el paro...pag.50.

34 Establece el articulo378. “Silos Tribunales de Trabajo declaran quelos motivos
de una huelga legal son imputables al patrono, por incumplimiento del
contrato o contratos de trabajo, por la negativa injustificada a celebrar una
convencion colectiva o por maltrato o violencia contra los trabajadores, conde-
naré a aquel al pago de los salarios correspondientes a los dias en que estos
hayan holgado” Cédigo de Trabajo, art. 378.

35 El Prof. Castro Hidalgo, en su estudio citado (vid supra nota 20) se limita a
analizar el yerro del legislador en cuanto a establecer el incumplimiento de
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la cual a lo sumo ha tratado de darle explicacion a su texto sobre la
base de la confusion que tuvo el legislador costarricense entre con-
trato colectivo de trabajo (contrato de equipo) y Convenci6n Colec-
tiva.®

Pero en honor a la verdad, tal enfoque no resulta correcto por
dos razones. Primero, porque la confusion que se acusa, entre di-
chos conceptos, no fue del legislador, sino de los proponentes de la
legislaciénlaboral, los cuales llamaron en su proyectode Cédigo de
Trabajo contrato colectivo a la Convencién Colectiva de Trabajo,
situacién que precisamente fue el legislador quien se encarg6 de
corregir, tal y como bien sefiala el informe de la Comisién Especial
Legislativa que estudi6 y rindié dictamen sobre la propuesta; y en
segundo lugar, porque el texto del articulo 378, fue propuesto de
manera diversa al actual enunciado,” y fue el legislador quien
expresamente acordo la inclusion de la referencia a la negativa a la
suscripcion de la Convencion Colectiva, como causal de huelga le-
gal, con el consecuente pago de salarios dejados de percibir como
sanci6n al patrono.

Puede ser que la norma en comentario no se ajuste a los dicta-
dos de la doctrina respecto a que determinados conflictos juridicos
generen una huelga, pero es lo cierto que hace referencia expresa a
un conflicto colectivo de caracter econémico social, lanegativaala
suscripcién dela Convencién Colectiva de Trabajo, yanosélocomo
hecho que puede desencadenar la huelga legal, sino que se estable-
ci6 una sancion econémica para el patrono. El legislador fue, aparte
de claro, consciente, pues tal aspecto no estaba contemplado en el
proyecto original enviado a su conocimiento por el Poder Ejecutivo
de entonces.

contratos individuales de trabajo, o contratos de equipo, como motivos dela
huelga, pero en relacién al termino Convencién Colectiva, lo equipara a
contrato colectivo, dado el deficiente manejo tecnico que, a su juicio, tuvo el
legislador.op.cit. pag.99.

36 Ibid.

37 Lapropuestadearticulo 378, establecia: “Si los Tribunales de Trabajo declaran
que los motivos de una huelga legal son imputables al patrén, por incumpli-
miento del contrato o contratos de trabajo por maltrato o violencia contra los
trabajadores, condenaran a aquel al pago delos salarios correspondientes alos
dias en que estos hayan holgado” Proyecto de Cédigo de Trabajo, 1943.
Biblioteca Nacional.
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Conforme a lo senalado, el Tribunal de Conciliacién, al mo-
mento de rendir el informe final,*® deberd ademas en los casos de
conciliacién judicial originados en la falta de acuerdo sobre una
Convencion Colectiva de Trabajo, calificar si la negativa patronal
resulta injustificada o no, parala correspondiente aplicaciénsi pro-
cede dela sancion econdmica. Resulta claro que atin en estos casos,
la huelga no siempre generara el pago de salarios a cargo del pa-
trono, pues puede tratarse de una negativa a la suscripcion total o
parcial del instrumento, que el Tribunal considere justificada, pero
queen todo caso generaria deacordarloasila Asamblea General del
Sindicato, y reunirse aparte de los restantes requisitos, el requeri-
miento porcentual, una huelga legal.

3. La huelga en servicios ptiblicos

Aparte de lo sefialado, dos normas legislativas mas justifican
semejante conclusién. En primer lugar, el parrafo final del articulo
56 del Codigo de Trabajo, que se adiciond mediante reforma legis-
lativa de 1954,* seguin el cual, los trabajadores de patronos sujetos
de los denominados “contratos-ley”, fundamentalmente de la acti-
vidad agricola y de ferrocarriles, quienes tenian autorizado, en las
disposiciones de dichos particulares contrataciones con el Estado,
la posibilidad de huelga pese a tratarse de servicios publicos con-
forme a la ley, podrian dar inicio a los procedimientos de concilia-
cion judicial, como medida previa a la huelga. Tal adicion, de 1954,
no hace sino confirmar que quienes no laboraran en una de las acti-
vidades reguladas por un “contrato ley”, ni en un servicio pablico,
al no tener vedada la posibilidad de huelga, no requerian de ser
cubiertos por el parrafo adicionado, ante la falta de acuerdo sobre
las estipulaciones de una Convencién Colectiva.

En segundo lugar, nuestro legislador establecié un procedi-
miento de conciliacién administrativa, para la huelga que afectara

38 Cddigo de Trabajo, art. 519.

39 Mediante ley No. 1824 del 24 de diciembre de 1954 se adicioné un parrafo que
dicef “Enlos casos en que los patronos hayan celebrado contratos con el Estado,
aprobados por unaley de la Repriblica, enlos cuales se haya estipulado que no
es obligatorio el procedimiento de arbitraje para resolver los conflictos entre
dicho patrono y sus trabajadores, al finalizar el término anteriormente sefiala-
do, cualquiera de las partes podra acudir al procedimiento establecido en el
Titulo Sexto de este Cédigo”.

Ensavos soere DerecHo LaBoRAL COSTARRICENSE 49

laactividad del transporte. Es este un procedimiento especialisimo
dada su naturaleza de servicio ptiblico,* y de manera especifica se
sefial6: “Vencido este plazo sin que se haya llegado a un arreglo, la
huelga sera permitida, peroel Sindicato respectivo no podra llevar-
la a cabo sin haber dado aviso de su decision al Ministerio de Tra-
bajo...”

Independientedelos problemas o visosdeinconstitucionalidad
que afectan o afectaban a ambas normas, es lo cierto que estas
reformas legislativas, posteriores a la aprobacién del Cédigo de
Trabajo, confirmaron la titularidad de la organizacién sindical
respecto a la huelga.?

4. Elarticulo 344 del Cédigo de Trabajo

Recientemente, en 1982, fue aprobada una reforma legislativa
que no ha sido valorada aiin por la doctrina y la jurisprudencia
nacional, en relacién al tema que nos ocupa.® Conforme al actual
texto del articulo 344 del C6digo de Trabajo, no deberia de existir
duda respecto a la titularidad que cabe al sindicato de trabajadores
del derecho de huelga, tratindose de la negativa del patrono al re-
conocimiento de su personeria, fundamentalmente para los efectos
dela negociacion colectiva. La referencia al articulo 373 que hacela
norma, si bien resultaba innecesaria, remarca el acento respectoala
necesidad de contar con el 60% de trabajadores en apoyo de las

40 Cédigo de Trabajo, art 373, parrafo segundo.Este pdrrafo fue declarado
inconstitucional, y en consecuencia inaplicable, en Sesién de Corte Plenadel 5

de julio de 1979.

41 TIbid.

42  Cfr. Castro Hidalgo (Abel) y otros, Convenciones Colectivas celebradas en
Costa Rica, Revista de Ciencias Juridicas, San José, No. 35,Mayc-Agosto de
1978, pags. 46-49.

43 Mediante ley No. 6771 del 5 de julio de 1982, se adicioné un pérrafo final al
articulo 344 del Cédigo de Trabajo, que dice: “La certificacién que extienda la
mencionada oficina, tendrd fe piiblica y los patronos estin obligados, con vista
deella, a reconocer la personeria del Sindicato para todoslos efectos legales. La
negativa patronal a reconocer la personeria del sindicato, legalmente acredita-
da mediante la certificacién referida, dara lugar, en su caso, si el sindicato lo
salicitara, a que los Tribunales declarenlegal una huelga; todo sin perjuiciode
lo dispuesto por el articulo 373 de este Cédigo”. Cddigo de Trabajo, art. 3y,



50 Mario BLanco Vabo

pretensiones, tratarse de la defensa de intereses econémico sociales
comunes a los trabajadores, y cumplir con los procedimientos de
conciliacin judicial como tramite previo; pero en lo que aqui inte-
resa, es clara la titularidad del derecho de huelga que se le concede
al sindicato.Si cabe el reproche al legislador, de que por referirse la
normaauna “negativa” al reconocimiento de la personeria juridica
delaorganizaciénsindical, siresultaahora procedente la distincion
entre negativa total a negociar y falta de acuerdo, pues sélo en el
primero de los supuestos se aplicaria esta regla.

D. LA JURISPRUDENCIA

En esta materia, nuestra jurisprudencia ha optado por una li-
nea totalmente contraria a nuesiros planteamientos anteriores, y a
las normas juridicas precitadas. Si bien se ha admitido al Sindicato
como titular de los procedimientos, ante la falta de acuerdo pleno
sobre las estipulaciones de una Convencion Colectiva de Trabajo,y
una vez vencido el termino de un mes, se ha distinguido segiin
quien acuda ante las Autoridades Judiciales sea el patrono o la or-
ganizacion de trabajadores, y se ha negado, la posibilidad de huel-
ga legal en ambos supuestos.* Tal criterio jurisprudencial, erréneo
a nuestro juicio, serd objeto de analisis a continuacién.

1. La gestion sindical ante la falta de acuerdo

Seguin nuestro jurisprudencia, cuando el conflicto se presenta
a conocimiento de los Tribunales de Trabajo, a gesti6n de la orga-
nizacién sindical, la discrepancia o discrepancias debera ser resuel-
ta por el Tribunal de Conciliacién en su primera etapa, pero fina-
lizada esta sin el correspondiente acuerdo, no existira posibilidad
de huelga legal, sino que procede el arbitraje obligatorio.

A pocos afios de promulgado el Cédigo de Trabajo, se afirmé:

“doctrinariamente, en el proceso de formacién de una Conven-
cion Colectiva de Trabajo, se manifiesta un conflicto de caracter

44  Blanco Vado (Mario), Hernandez Venegas (Manuel) El Arbitraje, sistema de
solucién de conflictos colectivos de trabajo,San José, Tesis para optar al Titulo
de Licenciados en Derecho, Facultad de Derecho de la Universidad de Costa
Rica, 1983, pag. 186.
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econdmico social que tiende a resolverse creando normas que
regulen las situaciones que lo producen; la creacién de ta'les
normas es desde luegoatribucién primordial de las partes, bren
por arreglo directo o por medio de los Tribunales de Concilia-
cién, y en tltimo termino funcién delos Tribunales de Arb;trla-
je pe}o nunca materia de conocimiento de un juez de trabajo,
que solamente estd llamado a la aplicacién de las normas ya
existentes por ley, contrato o convencion (articulos 56 incisod),
395,% inciso b) del Cédigo de Trabajo...) IIl. Sometida a los
Tribunales de Trabajo de acuerdo con lo expuesto en el Consi-
derando I la resolucion de los puntos en discordia, procede la
instalacion del Tribunal de Arbitraje que ha de dictar el pro-
nunciamiento que corresponda...IV. El pronunciamiento acer-
ca de la legalidad de la huelga que la delegacion de lots’traba-
jadores solicita, es improcedente porque la resol’ucmn_ del
punto o puntos endiscordia debeser obtenida’en lavia arbltra'l,
como queda expuesto, y en consecuencia, no tiene en la especie

cabida una huelga”.*’

La resolucion precitada no solo ignora normas claras y especi-
ficas de nuestra legislacion,” sino que al establecer una regla in-
flexible, sin distinguir entre servicios piiblicos y _los queno lo son,
crea un supuesto de arbitraje obligatorio en actividades en las cua-
les la huelga no se encuentra prohibida, lo cual resm_t’a opuesto e::
expreso dictado del articulo 61 de nuestra Constitucién Politica.

2. La gestién patronal ante la falta de acuerdo

Pero aparte del sefialamiento de que procedera en todos _los
casos el arbitraje obligatorio, nuestra jurispruderfcra varios anos
después no s6lo ha reiterado tan erroneo criterio, sino que ha agra-
vado la dificil situacién a enfrentar por las organizaciones sindica-

45 Conformealanumeraciénactual serefiere al articulo 402 incisob). Véasesupra
nota 1.

46 Tribunal Superior de Trabajo de San José, No. 730 de 10:15 horas. del 31 de
actubre de 1950, Diligencias de Conciliacién del Sindicato de Trabajadores de
Artes Griéficas contra Imprenta Trejos Hermanos.

47 Vid. supra, Seccién III, C.
48 Blanco Vado y Herndndez Venegas, op.cit. pag. 188.
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les en esta materia, al sefalar, que cuando es el patrono quien
gestiona la intervencién de los Tribunales, para solucionar la falta
de acuerdo, no procede siquiera la etapa de conciliacién, sino que
de inmediato debe darse inicio al arbitraje obligatorio.

Asi se afirmo:

"...estima este Tribunal que no es aplicable al caso la jurispru-
dencia que cita el a quo en la resolucién impugnada que
contempl6 el caso inverso a este, a saber, de parte de los tra-
bajadores cual via deben utilizar para resolver el diferendo. En
este caso es el patrono el que recurre a los Tribunales en busca
de solucién. Y, como bien lo apunta el apoderado de la actora,
las reglas del llamado conflicto colectivo de cardcter econémico
social que contiene el C6digo de Trabajo en sus articulos 507 y
siguientes estin dictadas teniendo en mente la accion colectiva
por parte de un grupo de trabajadores y no de una persona en
singular, caso de la empresa patrono accionante. Resultaria
imposible aplicar esas normas procedimentales al caso presen-
te, pero si existe, a juicio del Tribunal, una via que se adapta a
la resolucién del diferendo en el sub-jidice a saber, el procedi-
miento dearbitraje ordenado enlos articulos 519, y siguientes
entendiendo que el Tribunal interpreta que ese es el procedi-
miento aplicable a la situacién de autos, ante la inexistencia de
normas expresas que indiquen otro...”.%

Si en 1950 nuestros jueces erraron al negar la posibilidad de
huelga una vez finalizada infructuosamente la conciliacién, en
1982, con 1a resolucién transcrita no sélo reiteraron su error, sino
que hicieron evidente la operacién ideolégica de restriccion del de-
recho constitucional a la huelga. Se parte de “un supuesto equivo-
cado, pues las normas de la conciliacién judicial no se encuentran
previstas s6lo para el caso de que sean los trabajadores los
promoventes, sino més bien, para la solucion de conflictos colecti-

49 Conforme a la numeracién actual, articulo 526 Cédigo de Trabajo.
¥

50  Tribunal Superior de Trabajo de San José, No. 2193 de 10:15 horas del 16dejulio
de 1982. Arbitraje de Montemar Sociedad Anénima y Sindicato Unitario
Nacional de Trabajadores de la Construccion y Similares (SUNTRACS).Exp.
510-82 Tribunal de Arbitraje del Circuito Primero de Trabajo de San josé.
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vos,queson talesno por la cantidad de personas quelo promuevan,
sino por la naturaleza de los intereses en juego, que en e_l’caso en
examen no han dejado de ser colectivos por la so{a gestion de 19
empresa...”* Es claro que, tan inaplicables resultarian los procedi-
mientos de conciliacién a la gestion del patrono, como los de ar-
bitraje que indica el Tribunal Superior de Trabajo; aparte de que se
negaria la posibilidad del paro defensivo ados 0 mas patronos que
reciban un proyecto de Convencién Colectiva de un dnico sindica-

to.

De ambas resoluciones, y fundamentalmente delareferidaala
gestion patronal, resulta evidente el perjuicip que se causa a las
organizaciones sindicales en materia de negociacion colectiva, y so-
bre todo, la posibilidad que jurisprudencialmente se oto.rge'l’al pa-
trono de retrasar los procedimientos e impedir la suscripcion del
instrumento colectivo, pues su eventual falta de buena fe en la
negociacion no le resulta ni imputable, ni mucho menos sanciona-
ble en forma alguna. De todas formas, una interpretacion integral
de las normas juridicas, que hubiese ya no s.c’)l‘o respetado la.s. nor-
mas especificas en la materia, sino los prinqpms generales f1]a(_if>s
por el legislador, bien pudo conducir a !os jueces a una solucién
muy diversa de la cuestion, pues para la interpretacion de nuestra
ley laboral admitiendo que se trata de la interpretacion y no de la
aplicaciéon denormas se “tomaran en cuenta, funfiaf’nentalmente, el
interés de los trabajadores y la conveniencia social _,52 respectoalo
primero no cabe duda, y respecto a lo segundo, ev1d.enterfle.nte se
trata de una valoracién no exenta de connotaciones ideologicas.

51 Blanco Vado y Herndndez Venegas, op. cit. pag. 189.
52 Cédigo de Trabajo, art. 17.



LA SENTENCIA N° 1696-92 DE
LA SALA CONSTITUCIONAL
DE LA CORTE SUPREMA
DE JUSTICIA"

I. INTRODUCCION

Desde hace ya bastantes afios, una parte dela doctrina nacional
ha considerado de importancia la discusion respecto ala naturaleza
de la relacion de empleo piiblico, y especificamente acerca de la
procedencia o aplicabilidad de los institutos laborales en el dmbito
colectivo de dicha relacién.

Solo en apariencia es esta una discusion que se inicia a partir de
lavigenciadelaLeyGeneral dela Administracion Piblica (26-04-79).
Enhonoralaverdad el contenido real de la controversia académica
se ha centrado, desde mucho antes de 1979, en la determinacion de
lo que puede o0 no considerarse como la voluntad del constituyente
de 1949, respecto al tema.

Es importante recordar con ello, que distintas resoluciones ju-
diciales, en distintos niveles, han matizado los argumentos de uno
y otro sector. Asi mismo, un recuento de las distintas resoluciones
judiciales sobre el tema, favorecia hasta ahora una orientacién pro-
clive ala aplicacion de los sistemas e instrumentos de la legislacién
laboral en materia colectiva a las relaciones de empleo publico.

% IVSTITIA, Afio 6, Numero 70, editada por Ivstitia S.A. San José, octubre de
1992.
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En ese sentido, por su relevancia, cabe citar la sentencia de
constitucionalidad de Corte Plena, niumero 21 de las 14:00 horas del
25 de mayo de 1965 (INCONSTITUCIONALIDAD DE LOS ARTI-
CULOS 368, 369, y 519 DEL CODIGO DE TRABAJO PROMOVI-
DA POR EL INS), y la sentencia arbitral dictada por la Corte Plena
de las 16 horas del 14 de junio de 1984 (ARBITRAJE ENTRE EL
PODER EJECUTIVO, BANCO NACIONAL DE COSTA RICA' Y
SINDICATO DE EMPLEADOS DEL BANCO NACIONAL)

No obstante, la Sala Constitucional de la Corte Suprema de
Justicia, mediante la sentencia N0.1696-92 de las 15:30 horas del 23
de Agosto de 1992, ha venido a sentar sin duda nuevos postulados
en la discusion, y a determinar la imperiosa necesidad de aprobar
nuevas regulaciones legislativas en materia de solucién de conflic-
tos colectivos de trabajo en la administracion publica.

Esta sentencia de 1a Sala debe calificarse sin duda alguna como
histérica y trascendental. Tal calificativo deriva no sélo por cuanto
ser aparta por completo de las orientaciones jurisprudenciales de
mayor relevancia en la materia, sino y sobre todo por cuanto
declara, sinambages, que conforme a las orientaciones constitucio-
nales vigentes larelacién deempleo entre laadministracion publica
y sus servidores tiene “criterios propios o especiales” que impiden
laaplicacién delos institutos laborales en materia colectiva, arbitra-
je obligatorio incluido, los cuales fueron establecidos como deriva-
ciones de un marco constitucional anterior y distinto al actual, y
para relaciones de naturaleza privada.

Es lo anterior, a mi juicio, el centro mismo de la sentencia
constitucional en comentario. Para llegar a esta conclusion, los
sefiores jueces parten en lo fundamental parcialmente de las discu-
siones que se produjeron en la Asamblea Constituyente de 1949,
cuyas citas abundantes contiene la sentencia.

*  Nota del editor: conforme a la numeracién actual del Cédigo de Trabajo,
establecida por Ley No. 7360 publicada en La Gaceta oficial No. 217, del 12-11-
93, se trata de los articulos 375, 376 y 526.
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II. LA DISCUSION EN LA CONSTITUYENTE DE 1949

Contrario a lo que puede creerse, no es en el marco de la
aprobaciondelosarticulos 191y 192 denuestra actual Constitucion
Politica, y que consagran el Régimen de Servicio Civil, en donde se
producen las principales discusiones sobre el tema de larelacionde
empleo piiblico.

Las principales opiniones del legislador constitucional, se pro-
ducen—como bien sefiala el fallo— cuando se discuteny aprueban
las atribuciones que correspondetia ejercer conjuntamente al Presi-
dente y su correspondiente Ministro, especificamente en lo tocante
a la terminacion de la relacion de empleo.

Es entonces que como una forma de desentrafiar el que a mi
juicio es el punto medular de la sentencia 1696-92, que conviene
realizar un examen de las opiniones vertidas con ocasién del actual
articulo 140 incisos 1) y 2) de la Constitucion Politica (C.P.) y dejar
establecido el contexto exacto en el cual se producen las principales
intervenciones que cita la Sala en apoyo de su terminante conclu-
sion.

1. La primera discusi6n sobre el tema, se produce (ACTA 132,
Sesion del 18-08-49, Tomo 3, pags 118 y sgts) cuando los Diputados
Trejos y Esquivel proponen un texto inicial, segiin el cual corres-
ponderia conjuntamente al Presidente y al respectivo Ministro de
Gobierno “nombrar y remover libremente a los miembros de la
fuerza publica, a los funcionarios que sirvan cargos de confianza, y
a los demas servidores publicos que determine la ley”.

En relacién con el mismo articulo, la fraccion socialdemécrata
presentd mociones para los incisos 1y 2, los que deberian leerse:

“1) Nombrar y remover librementea los miembros de la fuerza
ptblica, y alosquesirvan cargosdeconfianza yalos demasque
determine, en casos muy calificados, la Ley de Servicio Civil.

2) Nombrar y remover, con sujecién alos requisitos prevenidos
por la Ley de Servicio Civil, a cualquiera de los restantes servi-
dores de su dependencia”. (ACTA 132, Tomo III, pag 120).
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La discusidn respecto a ambas propuestas, y en general la dis-
cusion sobre este tema a lo largo de toda la constituyente, permite
de inicio dejar establecidas algunas cuestiones fundamentales:

a. En primer lugar, la Constitucién de 1871, derogada pero que
sirvio de texto base de discusion, contenia ya en este mismo
articulo (antiguo numeral 109) una clara y terminante referen-
cia ala Ley de Servicio Civil. Segiin una reforma constitucional
de 1946, durante la Administracién de Teodoro Picado, y ante
propuesta de la oposicion, se aprobd la Ley No.540 del 18 de
junio de 1946, la que sujetd el despido de los empleados pi-
blicos a lo dispuesto por lo que entonces se denominé Estatuto
Civil de la Funcién Piblica.

b. Los constituyentes de 1949 en lo fundamental, y pese a sus
reiteradas exposiciones en cuanto quelo procedente era definir
lo fundamental del Servicio Civil, se limitaron a establecer que
el citado régimen obedecia a la necesidad de garantizar la
idoneidad y eficiencia enlos servicios, y la estabilidad en el em-
pleo, entendiendo por ésta la imposibilidad del llamado “des-
pido incausado”, como una férmula eficaz para evitar los des-
pidos por cuestiones atinentes al resultado electoral.

c. El Régimen de Servicio Civil fue establecido para que en
algan momento llegara a aplicar para toda la administracién
publica, comprendiéndose con ello laimposibilidad material y
préctica de implementarlo de un momento a otro en toda la
administracién.

Sometida a votacién la propuesta socialdemécrata, resultd
empatada respectoal inciso 1, y desechada en cuanto al inciso 2. Sin
embargo, la propuesta inicial de los sefiores Esquivel y Trejos, res-
pecto al inciso 1, no fue sometida a votacién ese dia, por la sencilla
razon de que debia resolverse el empate producido.

2. En la siguiente sesion (ACTA 133, 19-08-49, Tomo III, pags.
124 y sgts) se sometié nuevamente la mocién empatada de la frac-
cién socialdemdcrata. De esta discusién cabe destacar lo siguien-
te:
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a. Se produce una intervencién directa del sefior Ulate,’desig-
nado para ocupar la Presidencia del pais a partir del dia 8 de
noviembre siguiente, oponiéndose al texto propuesto, dadala
referencia expresa a la Ley de Servicio Civil. El centro f:le su
oposicion consistia en la necesidad que dejaba establecida el
futuro Presidente, de realizar una reorganizacion general dela
administracion publica de entonces.

b. Se reitera desde todas las posiciones que la futura Ley de
Servicio Civil deberia garantizar una administracion eficiente
y correcta, y la garantia de inamovilidad para los empleados
publicos. Tal orientacién hacia la estabilidad la expone en ex-
tenso el Diputado Carrillo, cuando sefiala con claridad los ante-
cedentes historicos del texto de 1946. (ACTA 133, Tomo 111,

pags 126 y sgts)

Mediante una votacién nominal, se aprob6 el inciso 1 propues-
to porla fracciénsocialdemdcrataque habiaresultadoempatadoen
la sesi6n anterior.

Se sometié entonces a revision el inciso 2 ya aprobado, y se
procedié a modificar el acuerdo, aprobando en su lugar el' texto
socialdemocrata también respecto a este inciso, para que diga en
adelante:

“2) Nombrar y remover, con sujecion a los requisitos preveni-
dos por la Ley de Servicio Civil, a cualquiera de los restantes
servidores de su dependencia”.(ACTA 133, Tomo III, pag. 133)

Cabe aqui una primera correccién al fallo 1696-92, el cual deja
establecido que la propuesta socialdemocrata “fue desechada”
(Considerando 1II) sin precisar que posteriormente, se a?roi’Jé lo
propuesto por los Diputados Fournier, Arroyo y Acosta Jiménez.

3. Se aprueba posteriormente, y sin ninguna discusion, en esta
misma sesién (ACTA 133)un Transitorio propuesto por los mismos
socialdemdcratas respecto al inciso 2), que decia:

“La Ley de Servicio Civil deberd entrar en vigor no antes de! 8
de noviembre de 1950 ni después del 1 de junio de 1953, segiin
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lo disponga la Asamblea Legislativa. Esa ley podra, ademas,
disponer que sus normas se vayan aplicando gradualmente a
los diversos departamentos de la Administraciéon Pblica, en
todo caso, dicha ley debera cubrir a la totalidad de los servido-
res publicos incluidos en el inciso 2) a mas tardar el 8 de no-
viembre de 1959.

En tanto no entre en vigencia la ley de Servicio Civil, el Pre-
sidente y el respectivo Ministro de Gobierno podrdn nombrar y
remover libremente a todos los servidores publicos de su depen-
dencia” (ACTA 133,T.I1], p.133).

4. Con posterioridad, al discutirse el actual texto del articulo
191 y 192 de la C.P. se aprueba sin mayor discusion y con ligeras
modificaciones, la propuesta socialdemocrata.

Cabe destacar que se desechalo propuesto en cuanto a la mayo-
ria calificada para efectos de la modificacion de la Ley de Servicio
Civil, regulacién que ya contenia la Constitucién de 1871,(art.109)
y que fue planteado como parte del texto del art. 192.(Véase ACTAS
166. 167,177) De la discusion que generaron estas normas, cabe
resaltar que pese a todo, la insistencia fundamental y practicamente
exclusiva fue la de garantizar debidamente el ingreso al empleo
publico por idoneidad comprobada, la eficiencia en los servicios,y
laestabilidad en el empleo. Ninguna otra orientacion se desprende
en materia de empleo piiblico de las actas en comentario.

5.No es sino a partir de que la Asamblea inicia una nueva dis-
cusion articulo por articulo, y sobre la base de una primera revisién
inicial de una Comision Coordinadora, (ACTA 168, Tomo III, pags
484y sgts)) que un “numeroso grupo de legisladores” presenta una
revision del parrafo segundo del Transitorio yaaprobado, paraque
dijese:

“Mientras no entre en vigencia la Ley de Servicio Civil, el
Presidente de la Repuiblica y el respectivo Ministro de Gobier-
no podran nombrar y remover libremente a todos los servido-
res pliblicos de su dependencia, incluso a los Directores y Ge-
rentes delas Instituciones Auténomas y a los integrantes de las
Juntas u organismos oficiales, cuyos nombramientos hubieren
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sido hechos con anterioridad a la fecha de vigencia de esta
Constitucién, ain cuando tales designaciones lo fueren por
periodo fijo y al efecto decldrense interinos tales nombramien-
tos. El Poder Ejecutivo no hara incurrir al Estado en responsa-
bilidad de ninguna clase, ni en la obligaci6n de pagar las pres-
taciones legales por despido de empleados o de funcionanos, /
cuyas dotaciones pasen de la suma de seiscientos colones
(Sesion del 25-10-49, ACTA 174, Tomo I11, pag. 548).

Cabe precisar queadiferencia deloaprobado, se incluiaeneste
nuevo parrafo segundo a los Gerentes y Directores de las Autono-
mas, y se creaba un régimen de excepcion respecto al pago del
auxilio de cesantia, para algunos de los que resultasen despedidos
en aplicacion de la facultad Ejecutiva.

La fracci6n socialdemécrata reacciond en contra de lo propues-
to, y se genera una amplia intervencién —que parcialmente cita la
Sala en su sentencia— por parte de quienes adversaban el parrafo
segundo propuesto.

Algunas de las intervenciones, (Acta 174, Tomo 111, pags 548y
sgts) dejaron establecido que el Capitulo de Garantias Sociales, en
donde se encuentra incluido el auxilio de cesantfa en caso de
despido injustificado, resultaba de aplicacion a los funciopa:ios ¥
empleados publicos, al igual quea todos los ciudadanos (_D1putado
Gamboa Rodriguez, Acta 174, pag. 549), se hizo referencia expresa
ala condicién de trabajadores de los empleados publicos (Dip}. Lee
Cruz, pag. 549) y a la innegable procedencia de las "prestac_i‘ones
legales” (Dip. Chacén Jinesta, pag. 554). Finalmente, tafnb1.en se
indic6, que atin sin el parrafo segundo propuesto al Transitorio, los
empleados piblicos gozarfan de estabilidad laboral a partir de’ la
aprobacién dela ley de Servicio Civil (Dip. Vargas Fernandez, pag.
554). Es claro que la discusion se referia en lo que aqui interesa
—inica y exclusivamente—a la pretension de no pagar las presta-
ciones que contenia la propuesta en discusion.

En esta Sesion también intervino el Diputado FACIO BRENES,
que cuenta con extensa cita en la sentencia 1696-92. En esta su
primera intervencion establece como su tesis que el articulo 65 es
referido y deaplicacion a laempresa particular, mientras que el 194
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(los servidores ptblicos s6lo podran ser removidos de sus puestos
etc....)alosempleados publicos. De tal manera, seguin él, estandoen
“vigor el Estatuto, los despidos que se tiene en propésito ejecutar
para equilibrar el presupuesto y mejorar la organizacion adminis-
trativa, podria llevarse a cabo sin necesidad de transitorio...” mien-
tras que antes de la vigencia del Estatuto se aplicaria, pura y
simplemente el articulo 65 en cuanto al auxilio de cesantia 0 indem-
nizacion por despido injustificado. (ACTA 174, Tomo III, pags 550

y sgts).

El Diputado Facio Brenes se pregunta que pasaria si antes dela
vigencia de la Ley de Servicio Civil se tuviesen que efectuar los
despidos anunciados por el sefior Ulate, y se contesta que dicha si-
tuacion seria “la que indica el articulo 65 en consonancia con el C6-
digo de Trabajo, que extiende a los servidores piiblicos, en tanto en
cuanto no esté establecido el servicio Civil, las garantias y derechos
queel mismo Cédigo acuerda para el trabajador particular, es decir,
habria que pagar al despedido prestaciones sociales”.

Es mas deriva este constituyente de todo ello una segunda
apreciacion enel sentido de que como la Constituciénsolo establece
“unaindemnizacién” bien podria el legislador ordinaria establecer
una suma de cesantia mucho menor que la del Cédigo de Trabajo
paralos empleados ptiblicos, resolviéndose asiel problema defalta
de presupuesto y liquidez que agobiaba a los proponentes del
nuevo parrafo segundo del transitorio en discusién. En suma, “la
cuantia de las prestaciones la fija el Cédigo no la Constitucién”
(ACTA 174, Tomo III. pag.551).

Y refiriéndose especificamente a lo propuesto en torno a la
remocién de los Presidentes y Directores de las Instituciones Auto-
nomas, y no a la relacién empleados- Administracion Publica,
como pareciera erroneamente entender la Sala (Considerando III),
establece una ardua defensa de “los elementales principios del
Derecho Administrativo y de Administracién Pablica...” (Acta 174,
Tomo III, pag. 552)

En esta discusion sin embargo, no prevalece el criterio del Di-
putado Facio, pues el parrafo segundo del Transitorio resulta apro-
bado, manteniendo la exclusion del pago de prestaciones legales
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para algunos de los empleados puiblicos que resultaran despedidos
desde el momento de aprobacién de la Constitucién hasta la emi-
sion de la nueva Ley de Servicio Civil. (ACTA 174, Tomo III pag.
555).

En la siguiente sesién (ACTA 175, Tomo III, pag. 556) se pre-
senta una revisién de lo acordado por parte de los constituyentes
FACIO y VOLIO SANCHO. La discusi6n correspondiente lleva a
los legisladores a un acuerdo parcial, (FACIO Y RUIZ) por cuanto
el Diputado Ruiz acepta eliminar del transitorio la referencia al no
pagodelauxiliode cesantia, manteniendo la posibilidad del des_pf-
do para los contratados antes de la aprobacion de la nueva Consti-
tucién.

Una nueva intervencién del Diputado Facio insiste en lo inne-
cesario del transitorio en lo que respecta al monto del auxilio de
cesantia, puesto que éste es de fijacion de la ley ordinaria, y no de
la norma constitucional.(ACTA 175, Tomo III, pag. 563).

Asi seaprueba en definitiva el parrafo segundo, para que diga:

“Mientras no entre en vigencia la Ley de Servicio Civil, el Pre-
sidente de la Reptiblica y el respectivo Ministro de Gobierno
podran nombrar y remover libremente a todos los servidores

tiblicos de su dependencia, incluso alos Directores y Gerentes
delas Instituciones Autdnomas y a los integrantes de las Juntas
u organismos oficiales, cuyos nombramientos hubieren sido
hechos con anterioridad a la fecha de vigencia de esta Consti-
tucién, aun cuando tales designaciones lo fueren por periodo
fijo” (ACTA 175,Tomo III, pag. 570).

II1. LAS CONCLUSIONES QUE SE DERIVAN DE LA
DISCUSION LEGISLATIVA

A partir de este punto, cabe reflexionar entonces sobre las
conclusiones que la sentencia 1696-92 de la Sala Constitucional en
comentario deriva de la discusi6n legislativa.

No cabe duda de que la Sala acogi6 como valida la posif:ic’m es-
bozada por el constituyente Facio, —uno s6lo de quienes intervi-
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nieron en la discusién— en cuanto a que la aprobacion de la res-
pectiva Ley de Servicio Civil dejaria inaplicable —en su totalidad o
parcialmente— el Cédigo de Trabajo. Tal conviccion lleva precisa-
mente a las terminantes afirmaciones de que:

“...como solucién pasajera se propuso la introduccién en el C6-
digo de Trabajo de la autorizacion legal para efectuar las des-
tituciones queridas en la Administracion Piblica. hasta tanto
no entrara en vigencia el régimen estatutario...” y que “...efec-
tivamente el constituyente concibi6, como una opcion valida
pero transitoria, la regulacién de los funcionarios piiblicos con
el Codigo de Trabajo...”(Sentencia 1696-92, Considerando
V).

Dada la trascendencia que conlleva esta nueva orientacion ju-
risprudencial, me parece conveniente plantear algunos cuestiona-
mientos.

Cabe la posibilidad, razonable por demas, de que las palabras
del Diputado Facio contengan graves errores, los cuales estaria
ahora reiterando el fallo 1696-92. Algunas de las conclusiones que
derivo por mi partedelas actas constitucionales, en este temaserian
las siguientes:

1. En efecto, la cuantia de las prestaciones “sociales”, de la
cesantia 0 con mayor precision aun de la indemnizacién por
despido injustificado que establece el articulo 65 C.P. viene
determinada por la ley ordinaria. Ello es cuestion indiscutible.
Que que dichanorma seaplica slo al sector privado —una vez
aprobada la Ley de Servicio Civil— es una tesis novedosa,
discutible hoy en dia, pese a que en la actualidad ya ha sido
emitida la Ley de Servicio Civil, que como se sabe contiene
regulaciones expresas en ese sentido (Art. 37 f ESC) aunque en
ocasiones referidas al concepto estrictamente laboral del pre-
aviso y cesantia.(art. 44 ESC, entre otras). Antes de la emision
de la Ley en referencia, y una vez vigente la Constitucion
actual, obviamente tratindose de una de las garantias sociales,
resultaba indiscutible su vigencia para todos los trabajadores,
de donde el planteamiento del constituyente Facio Brenes en
ese sentido se revela como totalmente erréneo.
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2. La aprobaci6n del articulo 192 C.P. —directamente invo-
lucrado en esta discusién—implica sin duda laestabilidad de todos
los servidores publicos. De tal manera sus despidos s6lo pueden
operar en apego al texto constitucional cuando exista falta grave de
su parte (art. 81 CT) o bien cuando se trate de una reduccion forzosa
de servicios ya sea por falta de fondos o para conseguir una mejor
organizacién de los mismos.

De tal manera, la Constitucion de 1949 derogé a partir de su
aprobacion el despido incausado delos empleados piblicos consa-
grado por el Cédigo de Trabajo (C.T.), independientemente de la
emision de la Ley de Servicio Civil.

Conforme a lo anterior, los tnicos empleados publicos a los
cuales se aplicaria el despido incausado de la ley laboral ordinaria
(85 inciso d) CT) y que en consecuencia no tendrian la estabilidad
constitucional serfan los funcionarios mencionados en el péarrafo
primero del transitorio, sea aquellos contratados antes de la vigen-
cia de la Constitucion.

Una interpretacién contraria —como la que ha prevalecido
hasta ahora— seria inconstitucional por oposicién al 140 inciso 2de
laC.P.

3. En los casos en que proceda el despido no disciplinario de
empleados piblicos, (reducci6n forzosa de servicios) las prestacio-
nes “sociales” serfan aquellas queindique el C6digo de Trabajo, sal-
vo que una disposicion transitoria o no a dicho cuerpo, o cualquier
otranorma legislativa posterioracuerde o disponga un pagodistin-
to de la correspondiente indemnizacién constitucional. Como se
sabe, en la actualidad, existe al menos parcialmente la norma que
fija el monto de dicha indemnizacién en suma mayor para algunos
casos (art. 37 f) ES.C.).

Estas serian, a mi juicio, las tres primeras conclusiones deriva-
das de una interpretacién rigurosa u ortodoxa de las distintas
discusiones producidas en la Asamblea Constituyente de 1949
sobre el tema.

Tales conclusiones se complementan con una apreciacion que
ha sido undnime —y que correctamente reitera elfallo 1696-92—en
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cuanto a que el Régimen de Servicio Civil, aunque de aplicacién
paulatina, si fue establecido como un mandato para que cobijara a
toda la administracién publica en sentido genérico.

IV. LA APLICACION SUPLETORIA DE
LA LEY LABORAL

Sin embargo, tales conclusiones, por demas nada despreciables
a los intereses de los actuales empleados ptiblicos incorporados o
no al Régimen de Servicio Civil, dejan pendiente atn el resolver
sobre aquellas otras materias que no encuentren regulacion en el
Estatuto de Servicio Civil, y que por el contrario la mantengan en
el Codigo de Trabajo.

La tesis del fallo de la Sala Constitucional, expresamente se
inclina por derivar dela discusion constituyente una inaplicabilidad
del Codigo de Trabajo, que al menos para el ambito colectivo de la
relacion de empleo seria general y absoluta.

Tal concepcidn extrema y a mi juicio equivocada, la Sala la
deriva de dos tnicas intervenciones del constituyente Facio en la
discusion del Transitorio al actual articulo 140 inciso 2), y que no
aval6 expresamente ningun otro constituyente. No toma en consi-
deracion el fallo 1696-92, por el contrario parece omitirse inten-
cionalmente, el hecho de que tales manifestaciones se produjerona
proposito del tema especifico de la terminacion de la relacion, sin
referencia o conexion alguna con el aspecto colectivo delarelacion,
o de la solucién de los conflictos colectivos. Es por ello que afirmo
que atn siendo correctas tales apreciaciones, éstas sdlo tendrian
trascendencia en relacion a los despidos y las consecuentes indem-
nizaciones que procederian a favor de los empleados, no respecto
a cuales institutos aplicar para la solucion de sus conflictos colecti-
vos. Excepto claro estd, que la Sala propugne —como para algunos
pareciera oportuno— que el Codigo de Trabajo no aplica actual-
mente en su totalidad para los empleados publicos.

Pero prescindir por completo del Cédigo de Trabajo en la
relacién de empleo publico pareceno sdlo un grave exceso, sino que
resulta también contrario a lo expresamente resuelto por el legisla-
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dor ordinario a lo largo de toda la vigencia de las actuales regula-
ciones.

Como facilmente se comprueba, al emitirse el Estatuto de Ser-
vicio Civil, setuvo como legislacién supletoriaal Cédigode Trabajo
en todo aquello que no tuviese regulacion expresa en el entonces
nuevo cuerpo normativo.

Tal es el contenido expreso del articulo 51 del Estatuto,y §egﬁn
el cual solo se derogan las regulaciones del Cédigo de Trabajo que
se opongan a lo establecido en el citado Estatuto.

Como bien se sabe, son varias las normas del Estatuto que
remiten ya sea a la regulacion laboral ordinaria, o utilizan concep-
tos propios de dicha regulacion.

De lo anterior, derivo una cuarta conclusion respecto al tema:

4. En lo no regulado expresamente por el Estatuto de Servicio
Civil, se mantienen vigentes las normas del Cédigo de Trabajo, en
cuanto resulten compatibles con lo dispuesto expresamente por la
Constitucién Politica respecto al empleo publico.

El anterior enunciado presupone que tnicamente cuando la
aplicacion de las normas laborales ordinarias contrarien el texto
Constitucional, deberfa entenderse que habria operado la deroga-
toria implicita que prevé la misma Constitucion Politica. (art. 197
C.P.). Obviamente tampoco aplicaria la ley laboral comiin cuando
una norma ordinaria, posterioral Codigo de Trabajo, establezcg ex-
presamenteregulaciones diversas paralarelacionde empleo pibli-
co.

a. Reitero entonces, que una primera derogatoria implicita
habriasido, respectoalosempleados piiblicos y especificamente
ocasionada por la aprobacion del articulo 192 C.P. no respecto
al articulo 29 del C.T. (art. 63 C.P.) relativoal auxilio de cesantia,
sino por el contrario del articulo 85 del C.T.inciso d) en cuanto
establece el despido incausado.

El principio constitucional respecto a la indemnizacion por
despido sin justa causa, se mantendria vigente para el régimen de
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empleo publico, nosé6lo por cuanto finalmente prosperé en la Cons-
tituyente la tesis de la improcedencia de dejar autorizado un des-
pido incausado (mediante un transitorio hasta tanto se emitiera la
nueva ley ordinaria de Servicio Civil,) sino porque la misma
Constitucion admite —respecto al empleo piiblico— una tinica si-
tuacion ajena al incumplimiento laboral (reduccion forzosa de ser-
vicios por falta de fondos o reorganizacién) como la que daria lugar
a tal despido incausado. Obviamente no establece la Constitucion
la improcedencia en tal caso del pago de la indemnizacion corres-
pondiente, que seguiria siendo ya sea la establecida en el Cédigo de
Trabajo, 0 la que establezca la ley especial si ya hubiese sido emi-
tida.

b. Cuando no exista regulacién expresa en la Ley ordinaria
emitida en cumplimiento del mandato constitucional en mate-
ria de empleo priblico (140, 1) y 2), 191, 192 C.P.) resulta valida
laaplicacion del Cédigo de Trabajo, ya sea porque asi expresa-
mente se establezca (art. 55 ESC) o bien atn sin que exista
norma que expresamente lo autorice, dado el origen también
Constitucional del Cédigo de Trabajo, no modificado (dicho
origen), sino mds bien —como se vera— ratificado por la
Asamblea constituyente, al conocer del Capitulo de las Garan-
tias Sociales.

c. Debe tenerse en consideracion, que toda la regulacién cons-
titucional en materia de Servicio Civil, y tal y como reflejan sin
duda las mismas actas de la constituyente, se circunscribe a los
temas de estabilidad en el empleo, y eficiencia e idoneidad en
la correcta prestacion del servicio publico.

Ninguna discusién puede encontrarse o se produjo en la cons-
tituyente respecto a la eventual aplicacién supletoria de la ley
laboral en el régimen de empleo piiblico, al menos en lo que se
refiere alos articulos 140y 191y 192, excepto las dos intervenciones
del Diputado Facio ya resenadas respecto al transitorio al inciso 2
del 140 constitucional.

Menos atunintento siquieraellegislador constitucional ladiscu-
sion o una regulacién especifica para las controversias o conflictos
de orden colectivo que surgieren en dichas relaciones de empleo.
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V. EL ARBITRAJE OBLIGATORIO Y SU SUSTENTO
CONSTITUCIONAL

¢De dénde entonces derivar, que el arbitraje previsto por los
articulos del Cédigo de Trabajo si deviene aplicable constitucional-
mente a los empleados publicos? Pues es en verdad esta la
interrogante finalmente a resolver.

Debo reconocer que la paternidad de semejante respuesta no
me corresponde. En otro tiempo, costarricenses profur}de_lmente
democréticos dieron ya una respuesta a ello, al constituirse en
mayoriaal resolver el RECURSODEINC ONSTITUCIDNALID{&D
promovido por el Instituto Nacional de Seguros, respecto de prac-
ticamente las mismas normas que generaron ahora la sentencia
1692-92. (Véase Sentencia de Corte Plena No. 21 de las 14:00 horas
del 25 de mayo de 1961)

Solo para intentar —posiblemente vanamente— complemen-
tar lo expuesto por hombres de Ia talla de los Magistrados Valle,
Bejarano, Fernandez y Jugo firmantes deesehistérico fallo, quisiera

agregar:

El origen y consecuente constitucionalidad del arbitrajelaboral
en lo que respecta a los empleados publicos se encuentra a su
vez en la regulacién constitucional que garantiza y regula el
gjercicio del derecho de huelga (art. 61 C.P.).

Recordemos el texto de esta norma constitucional:

“ Art. 61. Se reconoce el derecho de los patronos al paro y de los
trabajadores a la huelga, salvo en los servicios publicos, de
acuerdo con la determinacion que de éstos haga la ley y con-
forme a las regulaciones que la misma establezca, las cuales
deberan desautorizar todo acto de coaccion o de violencia”
(Constitucién Politica, art. 62).

Tratandose de una de las Garantias Sociales, el origen de la re-
gulaci6n se remonta a la reforma constitucional de 1943, aprobafia
en definitiva el dia 10 de junio de 1943, que como se sabe generé a
su vez lainmediata aprobacion del Cédigo de Trabajo.(Ley No.2 de
23 de agosto de 1943).
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Evidente resulta ademads, que el trdmite legislativo de la citada
reforma,y del Codigo de Trabajo guardan estrecha relacion, puesto
que los informes y dictimenes hacen referencias conjuntas a ambas
propuestas. Véase tan s6lo como el Dictamen de la Comision espe-
cial del Congreso que estudia la propuesta de Garantias Sociales
adecua el texto de varias de las normas constitucionales finalmente
aprobadas, al contenido del “Cédigo de Trabajo” o al “proyecto de
Cédigo de Trabajo.” (Véase el Dictamen respectivo, folio 97, Expe-
diente Legislativo, Garantias Sociales).

Existe un origen constitucional innegable enla legislacién labo-
ral, que admite incluso el Presidente de entonces, Dr. Calder6n
Guardia, al referirse en el Congreso a la propuesta de nuevas nor-
mas laborales indicaba:

“...de acuerdo con el articulo 56 del Capitulo relativo a las Ga-
rantias Sociales, nosotros prohibimos la suspension de los tra-
bajos agricolas y similares por razon de conflictos colectivos...
y establecemos la obligatoriedad del arbitraje... (Avance a La
Gaceta No. 82, del 12 de abril de 1943. Imprenta Nacional, pAg.
8).

Y tal vez por ello la Sala Constitucional se ve obligada a admitir
asuvez la constitucionalidad del arbitraje laboral enla relacién de
empleo publico, pero restringido s6lo al breve periodo 1943-1949.
Tal arrebato de concepcion democratica por parte del alto Tribunal,
muestra, sin embargo, su propio error y grave omision.

Una verdadera y exhaustiva consulta de las Actas de la consti-
tuyente hubiese servido para desautorizar tal conclusion.

El contenido del actual articulo 140 C.P., y la expresa mencion
de la Ley de Servicio Civil como limite a la facultad de despido de
los empleados publicos, no tuvo origen en 1949 —como errénea-
mente se afirma— sino mas bien en 1946. (Ley ya citada No.540 de
18 de junio de 1946).

Téngase presente en este punto, que la Sala Constitucional no
deriva su pretendida derogatoria del Cédigo de Trabajo parala Ad-
ministracion Puablica, del art. 192 C.P., lo que resulta imposible

|
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tanto por la poca discusién que dicha norma generd, sino también
por su contenido mismo, debiendo recurrir en apoyo de su tesis
central a la discusion del Transitorio del articulo 140 inciso 2 como
ha quedado expuesto.

Sin embargo, cualquier restriccion y derogatoria que la norma
(140 C.P.) hubiese generado ya habria sido operada desde 1946
pues finalmente el Constituyente s6lo mantuvo en esencia la redac-
cién contenida en la vieja Carta de 1871. (art.109)

Pero volvamos nuevamente al art. 61 C.P. y con ello a las Ga-
rantias Sociales. Una apreciacién adicional a la que remite el origen
de las citadas Garantias a la reforma de 1943, es aquella que senala
que el constituyente de 1949 en materia de Garantias Sociales,
apartede pequenas correcciones deformaquerealiz6, expresamen-
te dej6 sentado que reiteraba el contenido del texto constitucional
vigente hasta entonces, sea la Constitucién de 1871 y sus reformas.

Ahora bien, al establecerse constitucionalmenteque habria ser-
vicios piiblicos—conforme a ladeterminacioén que harialaley ordi-
naria— en los cuales no seria posiblea los trabajadores ejercer el de-
recho de huelga, se estaba afirmando —tanto en 1943 como en
1949— que en tales casos los trabajadores deberian acudir al arbi-
traje laboral, especificamente, al arbitraje que sefialara el Codigo de
Trabajo.

Lo anterior se fundamenta en que si nos remitimos a 1943, mo-
mento de aprobaci6n del texto del articulo 62, (entonces art. 56) era
claro que no existiendo regulacién en la ley ordinaria que definiera
en cuales servicios piiblicos no podrian ser afectados por la huelga,
se utilizara un enunciado que permitiera ser complementadoa par-
tir del 15 de setiembre de 1943, con la puesta en vigencia del Codigo
de Trabajo.

Tal razonamiento no se enfrenta atn en absoluto con el razona-
miento o tesis central de la Sala IV. Ahora, a partir de 1949 se man-
tuvo el texto (como art. 62 de la actual C.P.), convalidandose tam-
bién con ello las correspondientes y no ubicables consideraciones
de fondo del legislador constitucional de 1943. Se cuenta, sin em-
bargo, con el contenido tanto del dictamen de la correspondiente
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Comision Legislativa, como con los mensajes presidenciales que
proponen las normas ordinarias, de los cuales no cabe duda alguna
de la aplicacion del arbitraje obligatorio a las relaciones colectivas
en la administracién publica.

Tales consideraciones fueron sin duda las que llevaron a esta-
blecer poco tiempo después, que en los servicios piiblicos enlos que
la huelga no era permitida por disposicion legal ordinaria (art. 369
C.T.) los conflictos de carécter colectivo deberian resolverse me-
diante el procedimiento de arbitraje obligatorio.

Es entonces una tesis enteramente congruente con el marco
constitucional costarricense, la que plantea que huelga legal y arbi-
traje obligatorio tienen origen e igual rango, en la regulacion que
contenia el articulo 56 de la Constitucion de 1871 a partir de 1943 y
el articulo 62 a partir de 1949. Es esa mi tesis, obviamente encontra-
da con la que esgrime ahora la Sala Constitucional.

Ladiscusién legislativa (constituyente de 1949) no marca como
erroneamente se pretende una solucién a la controversia plantea-
da. Ninguna de las opiniones vertidas por tan ilustres costarricen-
ses implica la inaplicabilidad ni de las garantias sociales, ni del C6-
digo de Trabajo. Excepcién a lo anterior es sin duda la desafortuna-
da intervenci6n del legislador Facio que la Sala retoma en su apo-

yo.

La mayorialegislativa en 1949, opta por mantener el enunciado
y vigencia de las Garantias Sociales, y del C6digo de Trabajo, como
bien reflejan las propias actas. Asi, se afirmo:

“...posteriormente la Comisi6n alteré su parecer, prohibiendo
la huelga en los servicios piiblicos muy calificados...y final-
mente hemos vuelto al texto de la Constitucion del 71, que
resume el mismo principio...luego el sefior Facio hizo un llama-
do a sus compafieros de la Camara, para que se mantenga
inalterable el derecho de huelga, tal y como lo consigna la ga-
rantia del articulo 56, porque con ello estaria diciéndole la
Asamblea Constituyente al pais, que las Garantias Sociales,
promulgadas ...son garantias a las que todo trabajador costarri-
cense es acreedor (ACTA 122, Tomo I1I, pag. 15)
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E incluso, en clara referencia al tema especifico del fallo en co-
mentario (No. 1696-92), se establecio:

“Precisamente el Codigo de Trabajo da esesignificado a{l térmi-
no servicios publicos. Agreg6 que su actitud no obedecia al dl_e-
seo de cercenar underechoa los trabajadores, nia hacerilusoria
una garantia social. Se ha cefiidoa lo que en esta ma‘tgﬂa trae gl
Cédigo de Trabajo, el cual dentro del término servicios publi-
cos incluye una serie de actividades fundamentales, que no
pueden ser afectadas por una huelga.Esas actividades de ma-
nifiesto interés piiblico—como la producciény distribucion de
energia eléctrica—deben ponerseal margen deuna huelga_...en
beneficio de la sociedad en general...”(Constituyente Esquivel,
ACTA 123, Tomo III, pag. 18)

De la cita expuesta, se evidencia el error de la ac.tual Sala al
considerar que el legislador no tuvo en mente, al (fllscuhr y aprob.ar
el articulo 61, que aplicaban a los empleados pﬁ'bh_cos las regulacio-
nes que en materia colectiva establecia ya el Codigo de Trabajo en
sus articulos referentes al arbitraje obligatorio.

En mi opini6n, la derogatoria del arbitraje laboral obligatqrif)
en los servicios piiblicos en los que la huelga se encuentre prohibi-
da, solo podria haber operado—despuésde 1943—enalgunadelas
siguientes hipgtesis:

1) Porque la reforma Constitucional de 1946 al texto dgl enton-
ces articulo 109 (actual 140 inciso 1) y 2) lo hubles_e 1nd.1’cado
expresamente, lo que no sucedi6, o bien porque ladiscusionen
el seno de la Asamblea asf lo reflejase expresamente.

2) Porque en la discusién y aprobacion constimci?r-lal de 1949,
al tratarse el tema de las garantias sociales, y especificamente el
tema del derecho de huelga, se hiciese la salvedad de que la
orientacién vigente en torno a la solucién de conﬂictos' colecti-
vos de los empleados publicos no iba a continuar siendo la
misma.

Es decir, que se hubiese afirmado —aunque fuese tangencial-
mente— que quedaban derogadas las Garantias Sociales, y conello
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el Codigo de Trabajo, al menos en materia colectiva de la relacién
de empleo publico.

Pero no s6lo se omiti6 tan fundamental sefialamiento expreso,
sino que toda la discusi6n en las Actas pareciera dar una solucién
diversa a la brindada por la Sala IV en su fallo.

3) Porque una ley especifica, aprobada con posterioridad a la
Asamblea Constituyente de 1949, expresamente excluyera al arbi-
traje obligatorio de las relaciones de empleo priblico.

No s6lo no existe dicha ley, sino que siendo emitido el estatuto
en 1953, se opta por una solucién diversa, al dar carécter supletorio
a la ley laboral, como ha quedado expuesto. Cabe preguntarse
incluso, si podria una ley ordinaria, establecer que aquellos servi-
cios publicos que no tengan posibilidad de ejercer la huelga legal,
tal y como manda la Constitucién, carecerian de un sistema de
solucion, puesto que tal opcién podria reputarse a su vez como
inconstitucional.

Quisiera finalizar mi exposicién conal menos dos interrogantes
adicionales:

¢Hasta donde una discusion en la Asamblea Constituyente,
tornoa la estabilidad laboral, sea al no despido incausado, pue-
de afectar la concepcién general y también constitucional, res-
pecto a una de las garantias sociales?

(Qué otras garantias sociales resultan inaplicables para los em-
pleados piblicos conforme a la particular concepcién dela Sala
Constitucional?

¢La conclusién de la Sala en torno a la inaplicabilidad del Co-
digo de Trabajo, afecta también las regulaciones que suple-
toriamente han venido siendo aplicadas?

LA NEGOCIACION COLECTIVA
DE FACTO EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA’

I. INTRODUCCION

A partir de 1979, ano de aprobacion de la Ley General de la
Administracion Publica, los sectores que impulsan una concepcion
autoritaria de la administracién piblica costarricense adquirieron
una carta de presentacion marcadamente optimista.’

Los pronunciamientos de la Procuraduria General de la Repu-
blica emitidos a partir de ese momento, se orientaron de manera
definitiva hacia la eliminacién de la Convenci6én Colectiva de Tra-
bajo como instrumento valido para la regulacién de las relaciones
entre el Estado y sus trabajadores, e hicieron prevalecer una posi-
cién que hasta entonces habia sido meramente doctrinal.”

De lo que habia sido una discusién eminentemente teérica so-
brela posibilidad de tales instrumentos en el Sector Publico, se pasé

% Debate Laboral-Revista Americana e Italiana de Derecho del Trabajo, Afio II,
N°6, editada por Iscos Cisl-Facultad de Derecho, U. de C.R. San José, 1990.

1  Eneseafiosedio aprobacién y vigendia a partir del 26 de abril de 1979, ala Ley
de Administracién Publica, Ndmero 6227 cuyo articulo 112 establece:”El
derecho administrativo serd aplicable a las relaciones de servicio entre la
administracién y sus servidores piiblicos”.

2 Conforme a lo anterior se indicé: “..no es procedente en ningiin caso la

suscripcién de convenciones colectivas por parte del Estado y los demds entes
publicos...”. Pronunciamiento No. C-204-79 del 14 de setiembre de 1979.
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a su negacion real y efectiva, bajo el supuesto del respeto de las
nuevas normas juridicas.

No cabe duda de que la ley citada, apoyo de los Pronuncia-
mientos emitidos, incliné la sempiterna discusién tedrica, y las con-
cepciones laboralistas o contractuales de la relacion de empleo pu-
blico se encontraron a partir de entonces, en una posicion si no
desventajosa, por lo menos incomoda.

Si hasta 1979 la orientacion de nuestra jurisprudencia habia
sido la de que el Estado podia negociar con los sindicatos los ins-
trumentos convencionales, aunque no se encontraba obligado a
ello,’ la nueva legislacion, interpretada en sentido desfavorable a
los intereses laborales, estableci6 que a partir de entonces era real
la imposibilidad de suscribir nuevas Convenciones Colectivas de
Trabajo en la administracién publica costarricense.

Como consecuencia directa de lo anterior, el Consejo de Go-
bierno de la administracién del Lic. Rodrigo Carazo Odio, procede
a emitir las denominadas directrices en materia de negociacién de
Convenciones Colectivas de Trabajo,* ratificadas sin modificacio-
nes sustanciales por los posteriores Gobiernos, y segun las cuales
solamente resulta posible actualizar los instrumentos suscritos
antes delaentrada envigencia dela Ley General de administracion
publica.

Una vez emitidos tales Acuerdos o Directrices, se deslindan
claramente dos grandes 4mbitos en la administracién piiblica cos-

Sala de Casacién, No. 58 de las 15:10 horas del 20 de julio de 1951.

Si bien la prohibicién del instrumento mediante lineamientos del Consejo de
Gobierno se inicia antes de 1979 ((Sesi6n del 5 de octubre de 1978 y Sesién del
23 de noviembre de 1978), se procede directamente con el pretendido funda-
mento en la Ley General de Administracién Piblica en la Sesién No. 89 del 7
de noviembre de 1979, cuando se estableci6:”El Estado y sus instituciones
podran celebrar Convenciones Colectivas de Trabajo siempre y cuando dicha
convencion sea la actualizacién de una anterior, en la cual se encuentre su
génesis y que ésta tiltima haya sido firmada antes del 26 deabril de 1979.Citado
por AGUIRRE GOMEZ (Rodolfo), Convenciones Colectivas en el Sector Pabli-
co, San José, tesis para optar por el titulo de Licenciado en Derecho, Facuttad
de Derecho de la Universidad de Costa Rica, 1983, pag.75.
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tarricense en esta materia: de un lado, aquellos sectores y organiza-
ciones sindicales que habian negociado sus instrumentos antes del
26deabril de 1979, fecha de vigenciadela LGAP,*y por el otro todos
aquellos sectores y organizaciones que no lo tenian, y que fueron
excluidos de tal posibilidad.

A partir de la fecha indicada poco ha cambiado en cuanto a las
restricciones impuestas en la materia, pues con algunas variantes
formales, las Directrices del Consejo de Gobierno se mantienen
vigentes en su linea central.

Por una parte, la jurisprudencia, cuando tuvo la oportunidad
dereferirse al tema, no lo ha hizo con la firmeza suficiente como pa-
ra producir su modificaciéon de fondo. En principio, unaimportante
sentencia arbitral estableci en su oportunidad, que la Convencion
Colectiva era posible si se respetaba el contenido de la legislacion
restrictiva, en especial la Ley de creaci6n de la denominada Auto-
ridad Presupuestaria;* pero de inmediato el Poder Ejecutivo, con la
inexplicable complacencia de un sector del movimiento sindical,
emiti6 una nueva Directriz segtin la cual se mantenia la prohibicién
general y se limitaba la suscripcién del instrumento al “sector des-
centralizado y empresas estatales”, previa elaboracion de una le-
gislaci6n especial sobre la materia, (atin pendiente) y manter'riendo
vigentes las limitaciones impuestas respecto a las actualizaciones.”

5 De 143 sindicatos registrados en el sector piblico solamente 15 cuentan con
ConvenciénColectiva (10.5%), lo que representa una cobertura del instrumen-
to convencional de un 16% del total de empleados.

6 Asise indic6 *..Ni la aplicacién del Derecho Administrativo cuando ello
proceda, ni el principio delegalidad, son obstaculos parala suscripcionde tales
convenciones. En Costa Rica, si bien es cierto queno existe ley que expresamen-
te las autorice y regule, su suscripcion si tiene fundamento legal y ha sido
reconocida expresamente por el legislador...” Corte Plena, Laudo Arbitral 16
horas del 14 de junio de mil novecientos ochenta y cuatro.Sobre el tema
especifico, Véase VAN DER LAAT (Bernardo), La Libertad Sindical de los
funcionarios ptiblicos, Revista de Ciencias Juridicas, San José, No. 56, mayo -
agosto, 1986, pag.62 y siguientes y MARIN ZAMORA (Ratil) Estudio sobre la
obligacién que tiene el estado y sus Instituciones de negociar y firmar conven-
ciones colectivas de trabajo. Documentos de Derecho Laboral 3, Facultad de
Derecho, U. de C.R. poligrafiado.

7  Conformeal Acuerdo logrado entreel Poder Ejecutivo y algunos representan-
tes sindicales en el mes de setiembre de 1986, se emiti6 la Directriz No. 4 del 22
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Posteriormente, en 1992, una sentencia de la Sala Constitucio-
naldela Corte Suprema deJusticiaapuntald la concepcién estatutaria
de la relacién de empleo publico, al declarar inconstitucional el
procedimiento de arbitraje laboral para los empleados publicos
costarricenses, el cual a juicio de la Sala, solo seria posible cuando
una ley especial asi lo estableciera para este sector.?

No obstante lo anterior, los trabajadores de la administracion
publica costarricense, dado su relativo buen nivel organizativo no
han quedado excluidos por completo de la negociacién colecti-
va.

Por el contrario, la negativa a la suscripcion formal del princi-
pal instrumento del Derecho Laboral Colectivo, ha dado lugar al
surgimiento y fortalecimiento de una negociacién colectiva directa,
no siempre reglamentada, que en ocasiones es disfrazada o bien
disminuida, pero negociacién al fin y al cabo. Este hecho ha mar-
cado claramente una tendencia hacia la participacién de los traba-
jadores en la determinacion de las condiciones de trabajo en el
sector publico costarricense.

Elreconocimiento estatal de dicharealidad, y delas consecuen-
cias sociales que implica la negativa formal a la negociacién colec-

de noviembre de 1986 (Acta de Acuerdos, Poder Ejecutivo-Centrales Sindica-
les. 4 setiembre de 1986) segtin la cual tinicamente se reconoce el derecho ala
Convencién Colectiva de Trabajo en el sector ptiblico descentralizado y de las
empresas publicas estatales, el cual queda sujeto a la aprobacién de una
legislacién especial, cuyo proyecto seria preparado “en el menor tiempo
posible” por una “Comisién de Expertos”, sin participaciéon sindical. Asf
mismo, se estableci6 que mientras se aprobaba dicha legislacién se mantenian
vigentes las limitaciones tanto en lo que respecta a la prohibicién del instru-
mento como enrelacién a las reformas o actualizaciones delas existentes antes
de 1979, las cuales deben de contar con el criterio previo de la Autoridad
Presupuestaria y de la Procuraduria General de la Reptiblica, como requisito
para su homologacién. A mi juidio, la situacién no ha sido modificada en
beneficio de las organizaciones en ningiin sentido.Consejo de Gobierno, Acta
delaSesion No.25 del 22-10-86, y Acta dela Sesién No. 4 del 30-05-86, Acuerdo
No.1.

8 Sala Constitucional dela Corte Suprema de Justicia, Sentencia No. 1696 de las

15:30 horas del 23 de agosto de 1992.
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tiva, llevd a la promulgacion de una nueva Directriz del Consejode
Gobierno sobre la materia en marzo de 1993.°

Se ha pretendido con ello reglamentar el desarrollo .de esta
particular negociacién colectiva, tomando en consideraf‘.lc’m. que
desaparecido el arbitraje laboral segin la sentencia constltuqo_nal
indicada, ha de esperarse un incremento considerable en la utiliza-
cion de los mecanismos de facto existentes.

La presente investigacién pretende escudrifiar la génesis, los,
componentes y el contenido delanegociacion colectiva defacto, asi
como el valorar la evolucién de la misma hacia mecanismos regla-
mentados de negociacion, a través de la citada Directriz 162 del
Consejo de Gobierno.

No se abordara en este trabajo el tratamiento de otras impor-
tantes consecuencias originadas en la actitud negativa del Estgdo
costarricense a partir de 1979, entre las cuales se encuentra incluido
el incremento de los procedimientos de fijacién judicial de las
condiciones de trabajo, especificamente a través del arbitraje regla-
mentado y oficial® el cual fue declarado inaplicable como ya se
indico.

Asi mismo, prescindimos por ahora, de la confrontacion dela
restriccién del derecho a la negociacion colectiva, respecto al con-
tenido de los Convenios Internacionales de la Organizacion Inter-
nacional del Trabajo (OIT), y respecto de nuestra propia Constitu-

9  Directriz No. 162 del Consejo de Gobierno. Publicada en La Gaceta No. 45 del
5 de marzo de 1993, pag. 1.

10 Tal arbitraje se encuentra establecido en los articulos 526 ¥ sig_uiej:\tes del
Cédigo de Trabajo, previsto con caracter obligatorio, y como sustitutivo dela
huelga, para todos los servicios priblicos, entre los cuales se incluyen los
servicios del Estado ysus Instituciones (art.376 inciso a). No cabe duda de que
este procedimiento ha sido utilizado, a partir de 1986 con muchisimo mayor
insistencia para lograr fijaciones salariales superiores a las establecidas de
manera oficial.

11  Enlo fundamental respecto al Convenio No. 87 (Relativo ala libertad smdxcal
y a la proteccién del derecho desindicacién), y Convenio No.98 (.Ret‘a‘hvo ala
aplicacién delos principios del derecho de sindicacién y denegodacidn colec-
tiva), ratificados por Ley No. 2561 del 11 de mayo de 1960, La Gaceta No. 118
del 26 de mayo de 1960.
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cion Politica® aspectos ligados al restablecimiento de la negocia-
cion colectiva formal.

El surgimiento de una negociacion colectiva al margen de los
procedimientos e instrumentos establecidos en la legislacién labo-
ral ordinaria, e incluso como alternativa a la imposibilidad de
recurrir alos mismos en el Sector Puiblico, no es un fendmeno nuevo
en Latinoamérica.

En términos generales, nuestro interés en el tema nace de la
consideraciénde que lasimposiciones financieras de que son objeto
la mayoria de los Gobiernos de la regién, fundamentalmente en
materia de restriccién del gasto y volumen del Sector Piiblico, han
causado un marcado deterioro de las condiciones de trabajo, y un
incremento de la conflictividad al interior de la propia administra-
cion publica, lo que ha obligado y hace evidente, la presencia de
formas particulares de negaciacion colectiva en el sector, precisa-
mente como un medio de atemperar la magnitud de los conflictos
laborales.

Al margen de la citada e interminable discusion teérica entre
administrativistas y laboralistas, (o entre relacién estatutaria o rela-
cion contractual),la negociacién colectiva en el sector piiblico es
materia de indudable actualidad,” no sélo por su apuntada cada
vezmas marcada presenciay su evolucién, sino por la frecuencia de
las medidas de presi6én regulares o no, que suelen afectar el sector, *
antes, durante o con posterioridad a la negociacién misma.

Dado que el tratamiento del tema ha sido ya efectuado en
relaci6n a otras realidades, y no encontrando razones de conside-
racion para prescindir del término, hemos optado por reiterar a este

12 Constitucién Politica de Costa Rica, Art. 62.

13  VéaseHERNANDEZ ALVAREZ (Oscar), Reflexiones sobrelas relaciones ylos
conflictos laborales en el sector ptiblico, Ponencia Oficial al Il Congreso Regio-
nal Americanode Derechodel Trabajo y dela Seguridad Social, SanJosé, marzo
de 1990, pags. 47 y sgtes.

14  De 62huelgas producidas en Costa Rica durante el periodo 1986-1990, sola-
mente 11 de ellas no afectaron al Sector P1iblico, es decir, del total, el 82.26 % se
produjeron en el sector.Fuente: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
Departamento de Relaciones Laborales. i
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fenémeno la denominacion de negaciacion colectiva de facto,” o
negociacion informal, en contraposicion a la negociacion colt?ctiva
reglamentada de la Legislacion Ordinaria Laboral, no sin dejar de
advertir que en ocasiones, surgen reglamentaciones que ambas 0
una de las partes le sefialan a la misma, pero como se vera siempre
manteniéndola al margen de la legislacion laboral ordinaria.

II. CONCEPTO DE NEGOCIACION COLECTIVA

La hipo6tesis anteriormente planteada, nos obliga a abordar
brevemente el tratamiento del concepto de negociacién colectiva.

Partimos dela consideracion deque lanegociacion colectivano
implica para las partes (patrono o trabajadores), en tqdos los casos,
la suscripcion formal de un instrumento que es propio y exclusivo
de la Legislacion Laboral, homologado por la Autoridad Adminis-
trativa de Trabajo, y con un contenido minimo, especificamente
definido por la misma legislacién ordinaria.

La negociacion colectiva consistird, en sentido general, en
los procedimientos seguidos por el patrono, o patronos, o sus
organizaciones y los trabajadores o sus organizaciones representa-
tivas, destinados a pactar sobre aspectos de las relaciones laborales
y de las condiciones de trabajo en general.®*

Es claro que uno de los principales instrumentos de la negocia-
cion colectiva sera la Convencion Colectiva de Trabajo, a la cual

15 MARIN QUIJADA (Enrique), La NegociaciénColectivaenla Funcién Pablica,
Bogota, Editorial Temis Ltda, pag. 43.

16  Este pareceserel concepto que contienela normativa internacional, en esPecv‘zal
el Convenio No. 154 de la OIT (1981), cuando se refiere a “todas lasnegociacio-
nes que tienen lugar entre un empleador, un grupo de empleadores, 0 una
organizacin o varias organizaciones de empleadores, por una parte, y una
organizacion o varias organizaciones de trabajadores, por otra, con el fin de:
fijar las condiciones de trabajo y empleo, o regular las relaciones entre
empleadores y trabajadores, o regular las relaciones entre empleadqrss osus
organizaciones y una organizacién o varias organizaciones de trabajadores,o
lograr todos estos fines a la vez” Convenio No. 154, Sobre el fomento de Ia
negociacién colectiva, (1981).



82 Mario Branco Vabo

incluso se le asigna con frecuencia una naturaleza juridica califica-
da por parte de la legislacién laboral ordinaria, y a la que en
ocasiones se le otorga incluso la facultad de afectar los contratos
individuales de trabajo, actuales y futuros, pero que no por ello
permite concluir en que sea éste el 1inico instrumento posible;V es
decir, del género negociacion colectiva asi concebida, la Conven-
cion Colectiva, seré sélo la principal de las especies.’®

Como se verd, en la practica la negociacién colectiva en la
administracion piblica asume distintas manifestaciones y tonali-
dades, en ocasiones y con sobrada razon dependientes éstas del
nivel organizativo de los trabajadores, pero precisamente por ello,
no necesariamente ligada a la existencia de organizaciones forma-
les de trabajadores.

Una apreciacion similar, pero orientada en funcién del instru-
mento final, ha permitido a la doctrina definir genéricamente al
Convenio Colectivo como “los acuerdos celebrados entre un
empleador, un grupo de empleadores o una entidad gremial de
empleadores con un grupo o sindicato de trabajadores para fijar las
condiciones a las que deben ajustarse los contratos individuales de
trabajo”.*

Finalmente entonces, partiendo de la definicion anterior, pero
tomando en consideracién las evidentes particularidades del 4mbi-
to a que nos referimos, podriamos ensayar a los efectos de nuestra
hipotesis el siguiente concepto:

entenderemos por negociacion colectiva en el Sector Piblico,
los procedimientos y encuentros formales, entre los represen-

17 Enlo que podriamos llamar negociacién colectiva reglamentada, o establecida
por la Legislacién Laboral, en nuestro pais, otro instrumento seria el “Arreglo
Directo” estatuido en los articulos 504 y siguientes del Cédigo de Trabajo.

18 Otras especies del concepto genérico de negodiacién colectiva, admitidas por
la doctrina serian los convenios colectivos, los contratos sindicales, las actas de
avenimiento, las actas transaccionales. O.I.T. La Negociacién Colectiva en
América Latina, Ginebra, 1980. Pag. 11.

19 PLARODRIGUEZ (Américo), La Definicién delos Convenios Colectivos, en23
rEstudios sobre Convenijos Colectivos, Montevideo,Fundacién de Cultura
Universitaria, 1988, pag. 11.
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tantes de la administracién piblica, por un lado, y los trabaja-
dores o sus organizaciones sindicales, por el otro, con el obje-
tivo final de suscribir acuerdos, actas o convenios, relativos
tanto a las condiciones de trabajo, como sobre temas de interés
para los sectores involucrados.

Estaremos en presencia de la negociacion colectiva de facto, cuan-
do tales procedimientos y /o acuerdos se efectien o logren a'l mar-
gen de las regulaciones propias de la legislacion laboral ordinaria,
(en especial mediante instrumentos distintos al tradicional. Conve-
nio o Convencién Colectiva de Trabajo) e incluso en ocasiones en
contra de disposiciones normativas expresas, ya sean estas decisio-
nes Legislativas, Ejecutivas o de menor rango.

III LOS SUJETOS

Participan en la negociacion colectiva de facto enla administra-
cién pblica costarricense, como ha quedado sefialado, por unlado
los trabajadores coaligados para esos efectos, o bien represent.ados
por sus organizaciones sindicales, y por el otro aquellos funciona-
rios que ostentan la representacién empleadora.

A. PATRONO

Comorepresentante del patrono, eneste caso laadministracién
publica, participan de la negociacién colectiva de facto todos aque-
llos que el mismo ordenamiento define como tales para los efectos
de la atencion de la relacién de empleo. Una definicion directa de
los representantes patronales, la encontramos en nuestra legisla-
ciénlaboral enelarticulo5 del Cédigo de Trabajo, comprendiéndose
en ellos a todos aquellos que actiien en funciones de direccion o
administracién. También la LGAP define la representacion para
efectos de las relaciones de empleo publico, al establecer las atribu-
ciones de determinados tipicos funcionarios ptblicos de gestion.

La revisién de los distintas manifestaciones de la negociacion
de facto en la administracion publica costarricense refleja la parti-
cipacién derepresentantes patronales de distintos niveles jerdrqui-
cos, tanto Ministros y Vice-Ministros, como Directores Generales o
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Regionales, o bien funcionarios de menor nivel, actuando ya sea
por delegacion, o por su propia decision dentro del &mbito de sus
responsabilidades. Esta falta de definicién previa se manifiesta
como una caracteristica que responde, precisamente a la carencia
de reglamentacion en esta materia.

Un caso de excepcion, y que pareciera reflejar una tendencia a
la evolucion hacia la negociacion reglamentada, lo constituyen la
definicion de representantes de la administraci6n, establecidos pa-
ra efectos de la negociacion colectiva, a través de Decretos Ejecuti-
vos especificos. En ocasiones, el propio Poder Ejecutivo promueve
instancias de negociacion, definiendo de antemano cuales funcio-
narios publicos serdn sus representantes. Tal es el caso de la
denominada Comisién Negociadora de Salarios de la administra-
cién publica, 6rgano de integracién bipartita, creado mediante el
Decreto Ejecutivo No.16965-TSS-P del 4 de abril de 1986, en el cual
se sefala la participacion, en representacién de la administracion
publica, de los Ministerios de la Presidencia, Trabajo, Hacienda y
Economia y la cual es asumida en la practica por los correspondien-
tes Vice-Ministros.

Demanera también especifica, el Decreto Ejecutivo No. 18765-S
del 16deenero de 1989* establece quela representacién del patrono
ante la Junta de Relaciones Laborales del Ministerio de Salud sera
asumida por representantes “de escogencia del Ministro de Sa-
lud...” perola coordinacion del ente serd asumida por el Director de
la Division Administrativa.

En ocasiones, la representacién patronal es definida parcial-
mente mediante la participacién de las propias organizaciones
sindicales. En el Ministerio de Obras Ptiblicas y Transportes, las or-
ganizaciones sindicales, al gestionar la integracion de un ente nego-
ciador permanente para dicho Ministerio, propusieron también su
integracion bipartita, la cual en definitiva fue aceptada asi por el

20 La génesis del Decreto se encuentra en una de las discusiones del Consejo de
Gobierno enlas que se imponen limitaciones ala Convencién Colectiva (Sesién
Ordinaria No. 4, del 30 de mayo de 1980.) El Decreto de creacién dela Comisién
fue publicado en La Gaceta No. 81 del 30-04-86

21 Publicado en La Gaceta No. 26 del 6-02-89.
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Ministro respectivo, e incorporada en un Proyecto de Decreto Eje-
cutivo.

Fl estudio de los distintos acuerdos suscritos en esta materia,
refleja también, en relacién a la determinacién de la representacion
patronal, que esta dependera tanto de la especificidad del tema
tratado, como del dmbito de aplicacion de los correspondientes
acuerdos. Asi, cuando se trate de asuntos especificos de un centro
de trabajo, el interlocutor de los trabajadores o sus organizaciones
serd generalmente un funcionario de menor rango, mientras que si
setratade temas deinterés general, se pasard anegociar en un plano
maés amplio, con funcionarios de mas alto nivel, tal el caso de.las
participaciones, frecuentes por demds, de los Ministros de Gobier-
no, ya se trate en asuntos del interés directo de su Despacho, 0 en
cuestiones de cardcter general, que tienden a afectar a toda la
administracién ptiblica. En este tiltimo sentido, las negociaciones
entre todas las Confederaciones Sindicales del pais, y el Poder
Ejecutivo,efectuadas con bastante intensidad en el periodo 1986-90,
involucraron con frecuencia a Ministros y Vice-Ministros dedistin-

tas Carteras.
B. LOS TRABAJADORES

Dadas las particulares condiciones de la negociacion colectiva
en la administracién publica, si bien resultan posibles, las negocia-
ciones directas, emprendidas por trabajadores coaligados tempo-
ralmente a tales efectos, resultan infrecuentes y dificiles de consta-
tar.

Por el contrario, la mayoria de acuerdos existentes reflejan la
participacién sindical, lo que obedece sin duda en parte a la im-
posibilidad de tales entes a suscribir Convenciones Colectivas de
Trabajo formales; asi mismo y en sectores especificos se manifiesta
la intervencion de entidades que sin ser formalmente sindicatos,
actian en la practica como tales, como es el caso de las organizacio-
nes gremiales de maestros.” Mas acentuada ser4 la negociacién de

22 Aligual que en otras realidades, las entidades de maestros se revelan con una
fuerte tradicién reivindicativa, y con una marcada presencia en la negociacién
colectiva de facto, aunque restringida practicamente a los aspectos salariales.
En nuestro pafs, los acuerdos han sido en lo fundamental suscritos por
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facto en aquellos Ministerios o Sectores que cuentan con un mayor
desarrollo sindical, 0 en general, que cuentan con una mayor grado
de organizacidn permanente.

Enlo queserefiere al denominado sector central de la adminis-
tracion publica, excluidos los trabajadores de la Educacion, confor-
me a los registros del Departamento de Organizaciones Sociales del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, el porcentaje de afilia-
cion, y el numero de organizaciones sindicales registradas o exis-
tentes, es considerablemente mayor en los Ministerios de Salud y
de Obras Publicas y Transportes (MOPT), que en cualquier otra
Dependencia Piblica.”

En ambos casos, la negociacion colectiva de facto se ha genera-
do enmayor cantidad y calidad que en cualquier otra Dependencia
Publica, lo que ratifica que la negociacion de este tipo responde en
lo fundamental a la presencia organizativa, y que s6lo excepcional-
mente se refleja en ella la participacion de los trabajadores no
sindicalizados.*

Pero la relacion negociacién de facto organizacion de trabaja-
dores, ha generado efectos no sélo en el contenido mismo de los
acuerdos, sino también en relacién a la composicion del sujeto
“trabajadores” de la misma.

entidades como ANDE y APSE, no constituidas formalmente como Sindicatos,
sino como Asociaciones Civiles, lo que por demés no resultaunainnovaciénen
un sector que tradicionalmente ha rechazado su condicién de trabajador
manual.

23 Debe tenerse presente, de todas formas, que la tasa de sindicalizacién de todo
el sector publico es del 58.6%, y especificamente en el Gobierno Central
(excluidas las Auténomas y Semiauténomas) es del 52.4%, porcentajes que se
incrementarian de considerarse la incidencia de formas organizativas no
sindicales. Panorama Sindical No. 16, E1 Movimiento sindical en cifras. Cepas,
Agosto de 1989, pag. 4

24 Enel Ministerio de Obras Piblicas se suscribié un acuerdo en el que figura en
representacion de los trabajadores una coalicion denominada “Comisién del
Taller Central” sobre aspectosrelativos a Salud Ocupacional, y condiciones de
trabajo. Dicho acuerdo fue antecedido incluso de una huelga del sector. Acta
de Acuerdo, Comité de Trabajadores-Administracién del Taller Central del
MOPT, 26 de noviembre de 1984.
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El desarrollo y la consolidacién de esta modalidad de negocia-
cién ha ocasionado el surgimiento de coaliciones sindicales, al
margen de las agrupaciones formales registradas, ya sean éstas Fe-
deraciones o Confederaciones.

Estas coaliciones sindicales, o inter-sindicales, que no ostentan
personeria juridica propia, y queno siempresondeca récter‘perma-
nente, en la practica funcionan como verdaderas Federaciones, y
han asumido con frecuencia la titularidad de la negociacion colec-

tiva.

Asi en el MOPT, la titularidad de la negociacion la asume el
Consejo Permanente para el estudio y Solucion de los Problerqas
Laborales del MOPT (CPESMOPT), integrado por la Unién Nacio-
nal de Trabajadores de Obras Publicas y Transportes (UNA-
TROPYT), organizacion confederadaenla Central Nacic_mal deTra-
bajadores (C.N.T.), la Unién de Empleados del Ministerio de Obras
Piiblicas y Transportes (UNEMOPT), confederado en la Confede-
racion de Trabajadores Costarricenses (C.T.C.), la Asociacion Na-
cional de Empleados Publicos (ANEP) entidad independiente, la
Asociacién de Técnicos y Trabajadores Especializados del Ministe-
rio de Obras Piblicas y Transportes (ATTEMOPT),y la Asociacién
de Toptgrafos del MOPT, (ASOTOP) estas dos dltimas, entidades
gremiales no sindicales, y por ende no confederadas.

Una situacién similar ocurre en el Ministerio de Salud, en el
Sector dela Educaciény enotras Dependencias, porloquees valido
afirmar que la evolucién de la negociacion colectiva de facto ha
llevado a superar en la practica ancestrales diferencias en las
ctipulas de direccién confederal costarricense, para pasarasiauna
etapa de unidad de las organizaciones de primer grado,® incorpo-
rando ademés entidades no sindicales.

25 Launidad de las organizaciones de base, independientemente de las afiliacio-
nes Confederales, es una constante eni el Sector Priblico que adquiere particular
reflejo en los planteamientos de los procedimientos de arbitraje a‘nte la Auto-
ridad Judicial, como lo demuestran dos de los procedimientos mas importar-
tes de los tiltimos anos: el Arbitraje de los trabajadores de la Caja Costarricense
de Seguro Social, promovido por el Frente Laboral de la CCSSintegrado por 4
organizaciones (ANPE, SINAE, SITHOSAJUDI, y UNDECA) y en el Instituto
Costarricense de Electricidad, promovido por 9 organizaciones (SIICE,
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Lo anterior no debe llevar a soslayar que ocasionalmente la
titularidad recaiga en una sola organizacién sindical o gremial, ya
sea por tratarse de la tinica con presencia importante en el sector, o
bien por la imposibilidad practica de formular un tnico y unitario
planteamiento, aunque tal situacion es actualmente frecuente en
sectores de poco desarrollo sindical, en términos generales.”

De todas formas, la unidad prevaleciente por regla general,
para efectos de la negociacion, seria en términos tedricos una repre-
sentacién unitaria, aunque no proporcional alnumero de afiliacion,
sino igualitaria para todas las organizaciones, y que no tiene esta-
blecidos mecanismos de resolucién de los conflictos de repre-
sentatividad, los cuales deben ser enfrentados por las propias
organizaciones. Este aspecto sin embargo, no debe considerarse en
sentido negativo, pues es de esperar que la evolucion normal, lleve
a los participantes a establecer, por si mismos, criterios de repre-
sentatividad adecuados, cuando la practica asi lo exija.

Una ultima apreciacion sobre el tema, esta referida a la integra-
¢ién de la representacion de los trabajadores que establecen algu-
nasnormas reglamentarias, y las cuales establecen expresamente la
participacion de todas las organizaciones involucradas.

Tal concepcion obedece a la intencidn estatal de no restringir la
participacion, y evitar con ello conflictos adicionales, pero ha sido
también uno de los factores de impulso del fenémeno unitario des-
crito. En tal linea se enmarcan la integracién de la citada Comision
de Negociacion Salarial en el Sector Publico, que establece espe-
cificamente la participacion de seis centrales sindicales, dos entida-
des gremiales no sindicales del Magisterio Nacional (ANDE y
APSE), y dos organizaciones sindicales de primer grado; y la in-
tegracion de la Junta de Relaciones Laborales del Ministerio de
Salud, en la cual tienen representacién todos los sindicatos que
operen en el Ministerio.

SIPROCEICE, ASI, ANTEA, ANTEC, SITET, ASDEICE, ACOTEL, ASOFICE).En
ambos casos, se trata de organizaciones sindicales, coaligadas con organizacio-
nes constjtuidas al amparo de lalegislacién civil (Ley de Asociaciones Civiles).

26 Ocasionalmente, las negociaciones entre el Poder Ejecutivo y los trabajadores
dela Educacién se celebran con una séla de las entidades gremiales, en virtud
de las diferencias que entre las mismas se mantienen.

Ensavos soBRe DerecHo LABORAL COSTARRICENSE 89

IV. EL CONTENIDO

El contenido de la negociacion colectiva de facto en laadminis-
tracion publica es sumamente variado.

Tal caracteristica puede obedeceren lo fundamental, a las cau-
sas que originan la misma. No obstante, debe advertirse que la'dls—
tincién entre peticiones o acuerdos de naturaleza juridica y de inte-
reses o de cardcter econdmico social, de valor y trascendencia en el
ambito del derecho laboral colectivo, no parece tener mayor impor-
tancia en este fenémeno, pues los acuerdos versan indistintamente
sobre ambos aspectos. Es de presumir que la posibilidad de pactar
sobrela base tinicamente dela fuerza sindical, no ha permitidoa las
partes deliberar sobre cuestiones que podrian, en la negpciaqén
tradicional, no ser ficilmente admitidas por su naturaleza juridica.

El contenido de los acuerdos existentes serd analizado, en lo
fundamental referido a los temas que parecieran de mayor impor-
tancia, y que reflejan ya sea el caracter permanente del fenomeno
(los organismos paritarios, el desarrollo y ampliaci6n de los dere-
chos sindicales), o las consecuencias econdmicas de la misma, cual
es el caso de la creacién de sobresueldos o las modificaciones sala-
riales en general.

A. LA CREACION DE ORGANISMOS PARITARIOS

Una constante en los acuerdos suscritos en los ultimos anos,
muestra claramente la tendencia de las partes a la creacion de en-
tidades bipartitas de negociacién permanente en el sector, 0 al
menos destinadas a la elaboracion de proyectos o reglamentaciones
para la aprobacion posterior.

Este tipo de acuerdos ha sido suscrito tanto en las negociacio-
nes de caracter confederal,Z como en las realizadas por organiza-
ciones de primer grado.

27 Enel Acta de Acuerdos Poder Ejecutivo —Centrales Sindicales del 9 de marzo
de 1989, se crean no sélo Comisiones para tratar temas especificos, sino que se
resuelve “establecer una Comisién bipartita...coordinada por el Ministro de
Trabajo para la discusién y biisqueda de soluciones alos problemas dgl sector
Iaboral...” Acta suscrita por los Vice Ministros de Trabajo y Presidencia, y por
las Centrales CCTD, CTC. CUT y CTCR.
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Asi, en las negociaciones entre las Centrales Sindicales y el
Poder Ejecutivo, efectuadas el 1 de agosto de 1988, se acordo6 la
integracion de una “Comisién Bipartita con el objeto de elaborar un
proyecto de reglamento delos Convenios 87, 98, 135 y Recomenda-
cion 143 de la Organizacion Internacional del Trabajo”(Punto Pri-
mero del Acuerdo); se le otorga participacion a las Centrales en la
Comision de Productividad del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social (Punto sexto del Acuerdo), y se acordo el fortalecimiento de
la Comisién Bipartita sobre Costo de Vida y Salarios, “e integrar
una Sub-Comision con un asesor legal de ambas partes para que
preparen...un proyecto de decreto que reestructure el actual decre-
to de la Junta de Adecuacidon de Precios...”(Punto Sétimo del
Acuerdo).®

El Ministerio de Hacienda, representado por su titular el Dr.
Fernando Naranjo V. y las Confederaciones Sindicales suscribieron
un Acta mediante la cual acordaron “establecer un mecanismo
mediante el cual, periédicamente lleven a cabo reuniones para
analizar la situacion econémica y social en general del pais, y en
particular de la hacienda publica”.?

Enigual sentido el Acuerdo de Coronado,® celebrado entrelas
principales centrales sindicales y el Poder Ejecutivo estableci6 una
serie de temas de interés comun entre las partes, procediendo a la
creacion de comisiones bipartitas para la elaboracion de proyectos
de ley de interés comiin.

Por otra parte, el acuerdo suscrito por los Sindicatos UNA-
TROPYT, UNEMOP, ASOTOP, ATTEMOPT y ANEP, (las cuales
integran el CEPSMOPT), con el sefior Edgar Meléndez C. Vice
Ministro de Obras Publicas y Transportes, el dia 1 de setiembre de
1989, establecié que el Ministerio en cuestién “se compromete a
analizar y resolver en forma permanente...” con la coalicién de las
organizaciones sindicales mencionadas, “los problemas que aque-
jan a los trabajadores de la Institucién. A estos efectos se tendran

28 Acta'de Acuerdo del 1 de agosto de 1988.
29 “Acta de Acuerdo”, del 23 de mayo de 1988.

30 Pronunciamiento Conjuntodel Poder Ejecutivo ylas organizaciones sindicales
y gremiales.Coronado, 22 de Octubre de 1992.
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reuniones, por lo menos una vez al mes. Las representaciones delas
partes seran numéricamente iguales, sin perjuicio de que, cadauna
de ellas, asistira con los asesores que estime necesarios”, (Punto 5
del Acuerdo) en igual forma, el pacto comprendia la creacion de un
“6rgano especifico” integrado por representantes del MOPT y de
los Sindicatos para “estudiar y establecer el procedimiento para la
creacion de la carrera Técnico-Profesional para los niveles técnico
y técnico profesional.” (Punto 6 del Acuerdo).*

Recientemente, las mas altas Autoridades del Mini§teri0 de
Gobernacién y Policia y de la Direccién Nacional de Comunicacio-
nes, suscribieron un Acuerdo con una coalicion de organizaciones
sindicales, mediante el cual se crea la “Junta de Relaciones Labora-
les de CORTEL, la cual estara integrada por un representante de
cada organizacion firmante...y por una representacion igual de la
Direccién Nacional de Comunicaciones...quienes deberan fijar los

fines de dicha Junta y su modo de operacién”.*

En ocasiones, los acuerdos tienen como finalidad inmediata la
solucién de un conflicto laboral que ha llegado ya a las manifesta-
ciones externas.

En tales eventos, la creacién de organismos bipartitos tiende a
la negociacion ya sea de las causas mismas del conflicto, 0 ala solu-
ci6n de cuestiones intimamente relacionadas con la huelga, como
por ejemplo los despidos, o a la supervisién del cumplimiento de
los acuerdos.

El inicio de la negociacion a través del acuerdo ha sido puesto
de manifiesto en el documento suscrito entre el Consejo Permanen-
te de estudios y soluciones de la problemética de Limén (CPESPL)
y el Gobierno de la Repiiblica representado entre otros por los Vice
Ministros de la Presidencia y Trabajo y Seguridad Social,® igual-

31 Actadel 1 de setiembre de 1989.

32  Acta de Acuerdo suscrita el 22 dejunio de 1990, entre el Lic. Luis Fishman Z.
Ministro de Gobernaciény Policia, Victor Aguilar G. Director de CORTEL ylos
representantes de las organizaciones ANDET, SINACO, SITRAE, ANRO, Y
ANEP.

33 “Acta de Levantamiento de Huelga”, 24 de agosto de 1989.CPESPEL-Poder
Ejecutivo.
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mente, en el “Acta de Acuerdo” suscrita entre el Poder Ejecutivo
representado por el Ministro de Justicia, Dr. Hugo A. Mufioz, y la
Asociacion Nacional de Empleados Publicos, (A.N.E.P.) para la
finalizacién de la huelga de empleados de la Direccion General de
Adaptacion Social, en cuyo punto 4, se trata en especifico en rela-
cion al despido de algunos Agentes de Seguridad y Vigilancia por
su participacion en una huelga declarada ilegal, y en la cual, se
acordo al respecto la integracién de una Comision, con participa-
cion sindical, que actuaria como “6rgano director de los procedi-
mientos sumarios de la revision de los mencionados despidos.
Tendré un plazo de quince dias habiles, para que, en resolucién de-
bidamenterazonada, caso por caso, establezca la participacion o no
del vigilante enla huelga. En el caso de que esa comision demuestre
que no hubo participacién alguna del vigilante en la huelga, se le
reintegrard a sus labores y se le pagara los salarios caidos...”*

Finalmente, en lo que se refiere a Comisiones de caracter bi-
partito, encargadas del cumplimiento de los acuerdos logrados,
cabe sefalar lo pactado entre una coalicién sindical interesada
(ANEP,ANAESPAy SITECO) y la Direccién Regional (Region
Brunca) del Ministerio de Salud, acuerdo éste en que se sefial6: “A
efecto de supervisar el cumplimiento de todo lo pactado, se propo-
ne lo que sigue: Ambas partes nombraran dos representantes a
efecto de velar por el cumplimiento de los acuerdos aqui firmados.
Cada parte tiene el pleno derecho de convocar a la otra cuando se
considere queha violado alguno delos acuerdos. Elaviso de convo-
catoria se hara con ocho dias de anticipacion a la fecha de la reu-
nién”.*®

La creacién de 6rganos de participacién de los trabajadores,
originados en la negociaci6n colectiva, ha sido por lo general esta-
blecida, como queda dicho, en los Acuerdos mismos, aunque ex-

34 Actade Acuerdos firmada entre ANEP y el Ministerio de Justicia, el dia 26 de
junio de 1984.

35 “Convenio” de fecha 9 de junio de 1988, suscrita entre los Sindicatos y el Dr.
Roldan Pérezenrepresentacién dela Direccién Regional Brunca del Ministerio
de Salud, y en la cual ademds se establece que “un representante de los
sindicatos...” forme parte del “quérum del Consejo Técnico Basico” érgano
colegiado de definicién de politicas institucionales.

T
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cepcionalmente mediante un Decreto Ejecutivo, o una resolucion
administrativa, se le ha dado existencia formal al ente.

En lo que se refiere al Decreto Ejecutivo, laComisién o Junta de
Relaciones Laborales establecida en el MOPT, (CESPMOPT) ha si-
do incorporada en un Proyecto de Decreto enviado al Poder Ejecu-
tivo recientemente por las Autoridades de este Ministerio; y respec-
to a la integracién mediante resoluciones, cabe mencionar la Reso-
lucion DG-155-88 de la Direccion General de Servicio Civil, la cual
fue producto de una negociacion entre las organizaciones sindica-
les del Ministerio de Salud y el Titular de esa cartera, en la cual al
establecerse el pago de un sobresueldo por “peligrosidad”, deja la
determinacion de los trabajadores finalmente cubiertos a una “Co-
mision Tripartita, con representantes de la Direccién General de
Servicio Civil, de los trabajadores y del Ministerio de Salud”.*
Igualmente, en la Direccién General de Desarrollo de la Comuni-
dad, (DINADECO) del Ministerio de Gobernacién, funciona desde
hace varios afos, un érgano integrado mediante la negociacion
directa entre la administracién y representantes del Sindicato de
Trabajadores de Desarrollo de la Comunidad (SITRADECO).”

B. SALARIOS

La principal objecién formal a la negociacion colectiva en este
sector, tradicionalmente ha sido el hecho de que resulta imposible
lanegociaciénsalarial, dados los incrementos del gasto ptiblicoque
la misma genera, y el pretendido caracter estatutario de la relacion
de empleo publico.

No obstante, la realidad revela que con independencia de tales
objeciones, que la negociacion salarial no ha desaparecido con la
prohibicion de la suscripcion de Convenciones Colectivas de Tra-
bajo.

36 Resolucién de la Direccién General de Servicio Civil DG-155-88 del 1 -10-88.

37 Asi mismo, en el Archivo Nacional, se integré una Comisién bipartita,
ANEP-Ministerio de Cultura, para que evaluara la situacién laboral en dicha
Dependencia. Resumen de Acuerdos y Recomendaciones de Comisién
Evaluadora del Archivo Nacional. Oficio D.A.P.-380.87 del 3 de diciembre de
1987, suscrito por Ricardo Barquero M. Jefe del Dpto. de Personal del Ministe-
rio de Cultura.
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Si bien las reivindicaciones salariales han sido canalizadas por
otras vias, en especial el arbitraje judicial, atin la negociacién co-
lectiva de facto mantiene considerable influencia en el tema.

La negociacion salarial se encuentra, en este ambito, referida a
dos subtemas: el aumento general aplicable a los salarios base, lo-
grado en esta drea fundamentalmente a través de la Comisién de
Negociacion Salarial del Sector Pblico, y la creacién o incremento
de sobresueldos a través de la negociacion de facto en cada uno de
los Ministerios o Centros de trabajo en que la misma tiene presen-
cia.

El primero de los aspectos citados parece tener importancia en
cuanto a dejar establecido que desde 1986, afio de creacién dela Co-
mision citada, el Poder Ejecutivo mantiene acuerdos de incremen-
tos salariales semestrales, mediante mecanismos de ajuste relacio-
nados con el Indice de Inflacién previsto para cada periodo.

Las deficiencias del mecanismo utilizado, sobre todo en rela-
cién a determinados sectores de trabajadores, no le resta, a los efec-
tos de esta investigacién, valor a la Comisién misma, pues pese a
todo, la misma ha sido un ente negociador de los salarios de todo
el sector publico costarricense.®

Pero auin mediando la existencia de dicha Comisién, las discre-
pancias sobre los incrementos salariales generales han sido resuel-
tas también mediante la negociacién de facto. Es este el caso de la
huelga de empleados piiblicos del mes de julio de 1993, la cual fina-
liz6 con la suscripcién de un acuerdo formal entre varias organiza-

38 Durante practicamente toda la Administracién Arias Sanchez (1986-1989), se
mantuvo vigente un mecanismo de fijacién salarial, cuyo principio fundamen-
tal fuela determinacién de un “salario promedio nominal” de todo el sector, al
cual seaplicaba el porcentaje de inflacién esperado para el periodo. Talmétodo
serevel6 altamente perjudicial para todos aquellos sectores, fundamentalmen-
te Profesionales, que se ubicaban por encima de dicho salario promedio. Tal
circunstancia -sin lugar a dudas- justificé 1os incrementos salariales obtenidos
por los sectores Profesionales y Técnicos y Profesionales mediante el arbitraje
judicial (Acta de la Comisién de Negociacién Salarial, Articulo 2, sesién del 3
de octubre de 1986) El mecanismo descrito fue modificado para aplicar el
porcentaje de inflacién a cada salario base en Sesién del 14-12-89.

T
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ciones sindicales y el Poder Ejecutivo, y mediante el cual se defini6
un incremento salarial mayor que el originalmente acordado.”

En materia de creacion de incentivos o sobresueldos, la nego-
ciacién de facto se revela particularmente fértil. En el Ministerio de
Salud, desde hace ya varios anos, las organizaciones sindicales
anualmente negocian los montos a recibir por los trabajadores por
concepto de viaticos, estableciendo los incrementos mensuales, no
sin tener en ocasiones que recurrir los trabajadores a medidas de
presion. El ltimo de tales acuerdos, suscrito entre las organizacio-
nes sindicales ANEP, SINAESPA y SINAE por una parte y el Vice
Ministro de Salud, el Gerente de la Division Administrativa, la
Directora de Asesoria Legal, y el Gerente de la Division Financiera
Contable, por otra, se encuentra fechado el dos deoctubre de 1989.*

No obstante,lo anterior bien podria ser una excepcion a laregla
general, pues la tendencia es que los acuerdos sobre incrementos
salariales, ya sean éstos alabaseo como sobresueldos, searatificada
con posterioridad mediante una resolucién administrativa, me-
diante la emisién de un Decreto Ejecutivo e incluso mediante la
aprobacion de una ley.

Como ya se indico, en el Ministerio de Salud, se procedi6 por
el acuerdo de las partes a la creacion de un sobresueldo por peli-
grosidad de un 5% sobre el salario base, para los trabajadores delos
Departamentos de Citologia Exfoliativa, Lucha Antituberculosa,

39 Acuerdodefecha30dejuliode 1993, entre el Poder Ejecutivo (MTSS) y diversas
organizaciones sindicales.Periédico En Marcha, Agosto de 1993, pag. 6.

40  Actade Acuerdo. Suscrita a las catorce horas del dos de octubre de 1989, entre
el Vice Ministro de Salud, la Directora de Asesoria Legal del Ministerio de
Salud, el Gerente de la Divisién Administrativa, el Gerente de la Divisién
Financiera Contable, el SubDirector del Area de Servicios de Apoyo, y las orga-
nizaciones Sindicales ANEP, Sindicato Nacional de Auxiliares de Enfermeria,
(SINAE) y el Sindicato Nacional de Auxiliares de Enfermeria de Salud Priblica
y Afines (SINAESPA); en igual sentido, el Acuerdo suscrito el 3 de mayo de
1988, entre el Director a.i. de la Divisién Administrativa del Ministerio de
Salud, el Director dela Divisién Financiero Contable, el Jefe del Departamento
de Administracién de Recursos Humanos, y la Asesoria Legal en representa-
ci6n del Ministerio de Salud, y los Sindicatos SINAESPA, ANEP, y SITECO
(Sindicato de Trabajadores Estatales Costarricenses), y en el cual figura como
“testigo” el Dr. Victor Julio Brenes R. Vice Ministro de Salud.
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Enfermedades Venéreas y Andlisis Quimico Clinico, el cual fue
posteriormente formalizado mediante la emision de una Resolu-
ciondela Direccion General de Servicio Civil (Resolucion DG-155-88
del 1-10-88), v como también se indicé anteriormente, la indi-
vidualizacién de los trabajadores que devengarian el sobresueldo,
qued6 a cargo de una Comision Tripartita.*

En lo que se refiere a la formalizacién de los resultados de la
negociacion colectiva de facto en materia salarial, mediante un De-
creto Ejecutivo, debe mencionarse que los representantes de las or-
ganizaciones gremiales (no sindicales) y sindicales del Magisterio
Nacional y de las Confederaciones Sindicales, suscribieron un
acuerdo especifico con el Poder Ejecutivo (representado por los Vi-
ce-Ministros de Trabajo y de Hacienda), parala aplicaciondela Ley
No. 6835 referente a las anualidades por antigiiedad en el sector
publico.” Dicho convenio, que sin duda pretende solucionar una
controversia de naturaleza juridica, y que establecié un procedi-
miento gradual de amortizacién y reconocimiento de las deudas
pendientes por una incorrecta aplicacién de laley, fue mencionado
expresamente en una Circular posterior de la Direccién General de
Servicio Civil,® y fue refrendado en su totalidad, al reproducirse
integramente por el Decreto Ejecutivo No. 18181-H del 14 de junio
de 1988.* Recientemente se produjo una negociacion directa sobre
el mismo tema, pero respecto a las trabajadoras de los Comedores

41  Véase cita 31 supra.

42 Acuerdo de fecha 13-04-88, en el cual figuran como representantes del Poder
Fjecutivo el Vice Ministro de Trabajo, Lic. Luis F. Vargas B. y la Licda. Rebeca
Grynspan del Ministerio de Hacienda, y por los trabajadores larepresentacién
de ANEP, ANDE (Asociacién Nacional de Educadores), del Sindicato de
Educadores Costarricenses (SEC), y 1as Confederaciones CATD y C.T.C.

43 Inmediatamente suscrito el acuerdo dtado, la Direccidn General de Servicio
Civil, mediante CIRCULAR a todas las oficinas de Personal, indic6 “En virtud
del acuerdo suscrito entre los Ministerios de Hacienda y Trabajo, y los repre-
sentantes de las centrales sindicales y el Magisterio nacional, en cuanto a la
forma y alos mecanismos que se utilizaran para el pago de las anualidades por
afios de servidio al Estado, la Direccién General de Servicio Civil y la Oficina
Técnica Mecanizada han definido el siguiente proceso de trabajo...” Oficio
Circular DG-419 del 3 de mayo de 1988.

44 Decreto Ejecutivo No. 1818-H del 14 de junio de 1988, publicado en La Gaceta
No. 120 del 23 de junio de 1988.
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Escolares del Ministerio de Educacion, agrupadas en el Sindicato
de Trabajadores de Comedores Escolares.®

Asimismo, en el caso de los Controladores del Transito Aéreo,
el “Acuerdo Final”, suscrito después de una huelga de grandes
repercusiones,* el Poder Ejecutivo pacté con el Sindicato de Téc-
nicos en Navegacién Aérea, (SITECNA) asumiendo el compromiso
de emitir un Decreto Ejecutivo creando la Carrera Técnica, estable-
ciendo porcentajes adicionales de sobresueldo por Riesgo o respon-
sabilidad compartida de un 10a un 25% (con un incremento semes-
tral del 5%) sobre cada salario base, y otorgando un incremento
general a los salarios base de toda la categoria profesional invo-
lucrada.? El contenido del acuerdo fue en su totalidad incorporado
al ordenamiento mediante el Decreto Ejecutivo No. 18157- MOPT
del 16 de mayo de 1988, que en definitiva ratificé la terminacién
de la huelga en el sector.

Particular importancia en este aspecto reviste el acuerdo sus-
crito entre el Consejo Intermagisterial Asociado (CIMA) coalicion
deorganizaciones magisteriales y el Gobierno dela Republicael dia
29 de abril de 1990, mediante el cual se puso fina unahuelgade doce
dias, y se procedi6 al reconocimiento de la categoria de “profesio-
nales” a los trabajadores de la Educacién costarricense. Dicho

45 Véase”Climade AgitaciénSocial”, pag4,A.y “Pagarénsalario...” pag. 11,A La
Reptiblica 25 de marzo de 1990..

46 A partir del 21 de abril de 1988 el Sindicato de Técnicos en Navegacion Aérea
(SITECNA) declaré una huelga indefinida que afecté los servicios en el
Aeropuerto Internacional Juan Santamaria, al no lograrse un acuerdo en las
negodaciones emprendidas con el Vice Ministro (Ministro ai.) de Obras
Priblicas v Transportes, Ing. Luis Lanch Véase “Se inici6 paro de operadores
aéreos”, La Nacién, 21 de abril de 1988.

47  Elacuerdofinal no fueimpedido ni por el reclamo delos exportadores, quienes
reclamaban pérdidassuperioresalos “quinientos mil dSlares” (Lanacién27de
abril de 1988, pag. 5 A), porla declaratoria deilegalidad, emitidapor el Juzgado
Segundo de Trabajo de Alajuela, y por el Tribunal Superior de Trabajo de San
José, por la utilizacién de personal “enretiro” para el restablecimiento parcial
del servicio, ni por la “tomade las instalaciones del aeropuerto por personal de
1a Direcci6n de Inteligencia y Seguridad Nacional”. (La Nacién 23 de abril de
1988, pag. 11 A)

48 Decreto No. 18157-MOPT del 16 de mayo de 1988, publicado en La Gaceta No.
101 del 26-05-88.
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acuerdo no s6lo implicé importantes incrementos salariales a partir
de su firma, sino que su publicacién hizo evidente como en ocasio-
nes la negociacion directa se disfraza o encumbre en la pretendida
unilateralidad del Decreto Ejecutivo.®

Lo senalado seria suficiente a efecto de demostrar que la nego-
ciacion colectiva de facto genera también algunos de los incremen-
tos salariales que se pretenden evitar a través de la negativa a la
suscripcion de la Convencién Colectiva de Trabajo; no obstante,
ante la objecion de que en ocasiones el incremento salarial queda
sujeto inicamente a la emision de una ley, cabe senalar el caso de
los trabajadores de la Direccién General de Adaptacion Social, del
Ministerio de Justicia, los cuales después de una huelga ilegal de 22
dias, suscriben un acuerdo mediante el cual se establece la aplica-
cién de la Ley No. 6835 (anualidades por antigiiedad), la creacion
de un sobresueldo salarial de ochocientos colones por concepto de
riesgo penitenciario con un incremento del 12,5% anualmente, y la
extension al personal de esta Dependencia del Régimen de Pensio-
nes del Registro Nacional.

Las dos tltimas reivindicaciones, pactadas en el Convenio
final,® fueron incorporadas en dos reformas legislativas posterio-
res, aprobadas por la Asamblea Legislativa en los meses de setiem-
bre y diciembre de 1984.* Una faceta importante de la negociacion

49 Véase el Actade Acuerdo suscrita el dia29 de abril de 1990 entre las Autorida-
des del Gobierno de la Reptiblica y las organizaciones APSE, SEC, UCEP,
ADEP, CLy P, SINAPRO, Y ANDE, y cuyo contenido sin mayores modifica-
ciones se reitera en un Decreto Ejecutivo firmado por el Presidente de la
Repitiblica el dia 30 de abril de 1990.Ambos documentos publicados en La
Repiiblica del 1 de mayo de 1990. pag. 7 A.

50 Acta de Acuerdo del 26 de junio de 1984.vid. cita 29 anterior.Pese a que la
huelga en mencién fue declarada ilegal, y dio lugar incluso a procesos penales
en contra de sus promoventes y dirigentes, mediante un Decreto Ejecutivo, en
uno de cuyos Considerandos se indica: “Que enjunio de 1984, los trabajadores
penitenciarios realizaron un movimiento reivindicativo, en virtud del cual se
logré el reconocimiento de variosbeneficios por parte del Ministerio de Justicia
y Gracia”, se Declara...”el 22 de junio de cada afo Dia Nacional de los
Trabajadores Penitenciarios...” Decreto No. 18326-] del 11 de julio de 1988,
publicado en La Gaceta No. 149 del 8 de agosto de 1988.

51 Mediante la Ley No. 6975, publicada en el Alcance No. 22 a La Gaceta No. 230
del 3 de diciembre de 1984 se modificé la Ley Orgdanica del Ministerio de
Justicia (Ley No. 6739 del 28 de abril de 1982) para que los funcionarios de la
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de facto en la administracién piiblica se ha revelado recientemente
al surgir negociaciones Poder Ejecutivo -Organizaciones laborales,
enrelaciénalaejecuciony cumplimientodelas sentencias arbitrales.
Estas negociaciones, tendientes a la solucion de discrepancias de
caracter juridico, se han realizado encontrandose los trabajadores
en huelga, tanto en el Ministerio de Obras Ptiblicas y Transportes,
(en setiembre de 1989), como en el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia (en el mes de marzo de 1990).

C. DERECHOS SINDICALES

La falta de un desarrollo en la legislacion ordinaria de la Li-
bertad Sindical establecida en nuestra Constitucion Politica,” y en
los Convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo ratifi-
cados por el pais, ha quedado librada a la reglamentacion que las
mismas partes de las relaciones laborales colectivas acuerden.

Sien el pasado fue este un tema recurrente delas Convenciones
Colectivas de Trabajo, en la actualidad, por las razones ya apunta-
das, el contenido se ha trasladado, como era de esperar a la nego-
ciacion de facto.

En esta materia, las regulaciones adoptadas porlas partes man-
tienen la caracteristica apuntada, de ser ratificadas posteriormente
por una disposicién de aparente soberania y unilateralidad, ya sea
ésta un Decreto Ejecutivo, 0 una resolucién o acuerdo del Jerarca
correspondiente, aunque en ocasiones y con frecuencia, se prescin-
de de dicha ratificacion posterior, y las medidas rigen por el solo
acuerdo entre trabajadores o sus organizaciones y los representan-
tes de la administracién publica.

Direccién General de Adaptacién Social puedan incorporarse al Régimen de
Pensiones del Registro Nacional; y mediante Ley No. 6966, publicada en el
Alcance No. 18 a La Gaceta No. 185 del 28 de setiembre de 1984, se “establece
una compensacién de ochocientos colones adicional al salario delos funciona-
rios que laboran en la Direccién General de Adaptacién Social...y que se
denominara “Riesgo Penitenciario”, todo ello con caricter retroactivo al 1 de
enero de 1984. art. 6, Ley 6966.

52  Articulo 60 de la Constitucién Politica.
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Enlo queserefiere ala incorporacién delos acuerdos mediante
un Decreto Ejecutivo, cabe senalar dos reglamentaciones origina-
das en negociaciones al mds alto nivel:

En agosto de 1988, las principales Confederaciones Sindicales
del pais, y una delegacién del Poder Ejecutivo encabezada por el
senor Ministro de Trabajo, Lic. Edwin Leén Salazar, pactaron la
integracion de una Comisi6n bipartita con el objeto de elaborar una
reglamentacion en materia de Libertad Sindical.®

Tal compromiso, fue reasumido con posterioridad, y en enero
de 1989, unnuevoacuerdo llevé alaintegracion de la Sub-Comision
encargada del tema. Finalmente, el documento final de la negocia-
cion, suscrito por los Lic. Edwin Ledn Villalobos, Ministro de Tra-
bajo, y por su Vice Ministro Lic. Luis F. Vargas Benavides, junto con
los representantes sindicales establecio:

“... 1. Tenemos por aprobado el proyecto de Reglamento sobre
Libertad Sindical, en los términos del documento adjunto.
2. El Ministerio de Trabajo y Sequridad Social continuard con los
tramites de rigor a fin de que el presente proyecto se emita con el

rango de decreto ejecutivo...” >

Pese a que los funcionarios citados no fueron capaces de hacer
valer su compromiso, y que las organizaciones sindicales no conta-
ron con la fuerza suficiente paralograr el respecto del acuerdo final,
lo cierto es que los procedimientos efectuados son fiel reflejo del
reconocimiento que las propias Autoridades brindan a la negocia-
cion de facto, y a la posibilidad de que mediante el Decreto Ejecu-
tivo se incorporen sus resultados al ordenamiento.

53 Punto Segundo del ACUERDO del 1de Agosto de 1988, suscrito entre el Poder
Ejecutivo representado por el Ministro de Trabajo, la Vice Ministra de Planifi-
cacién Nacional y Politica Econémica, el Vice Ministro de Economia, el Vice
Ministro de Trabajo, el Vice Ministro de Hacienda y el Vice Ministro de la
Presidencia, y las organizaciones sindicales C.T.C. F.O.L. (Frente de Organiza-
cionesLaboralesdel LC.E.), C.A.T.D.,C.N.T,CUT,C.T.C.R.y,A P.SE.Enigual
sentido el Punto primero del Actadel 9de marzo de 1989 entre Poder Ejecutivo
y Centrales Sindicales.

54  Documento de Acuerdo, suscrito el dia 24 de mayo de 1989.Publicado en el
peri6dico La Nacién del 31 de mayo de 1989, pag 16-A.

‘f——

Ensavos soBRE DERecHO LaBoRAL COSTARRICENSE 101

Con mejor final, en la misma materia, se cont6 respecto al
acuerdo suscrito en negociacion efectuada entre las Centrales Sin-
dicales y el Poder Ejecutivo, al pactarse que se tomarian las medidas
necesarias, para el restablecimiento del disfrute de las licencias
para el ejercicio de cargos sindicales,” lo cual fue finalmente in-
corporado mediante Decreto Ejecutivo de noviembre de 1988.%

Recientemente, un acuerdo entre el Poder Ejecutivo y las orga-
nizaciones sindicales Rerum Novarum, la Asociacién Nacional de
Empleados Publicos, y la Federaci6n de Trabajadores Limonenses
(FETRAL), estableci6 que mediante Decreto Ejecutivo se procede-
rfa a institucionalizar una comision paritaria en materia de empleo
publico, con el mandato especifico de regular en un proyecto de ley
la negociacion colectiva y la huelga.”

Es claro que en materia de facilidades para el ejercicio de los
cargos y funciones sindicales los acuerdos de las partes, a través de
la negociacién colectiva, no se limitan a lo descrito.

Innumerables documentos se refieren al tema, aunque debe
tomarse en consideracion que en ocasiones, una vez logrados los
acuerdos se procedeal intercambio de notas formales entre las par-
tes, para que las facilidades aparezcan como concesiones unilatera-
les de la administracin, y no como verdaderos acuerdos, producto
de la negociacion. Tales son los casos de licencias con goce de sala-
rio para la asistencia a actividades sindicales, ya sean éstas educa-
tivas (Seminarios, Cursos, Charlas, etc.) o bien actividades de par-
ticipaci6n propiamente sindical, como Asambleas, concentracio-
nes, etc.

Entre otras, las facilidades que se conceden, a través dela nego-
ciacion colectiva de facto, pueden listarse de la siguiente manera,

55 Acta de Acuerdos del 17 de marzo de 1988.*

56 Decreto Ejecutivo No. del 7 de noviembre de 1988, publicado en La Gaceta No.
223 del 23 de noviembre de 1988.

57 Acuerdo de fecha 11 de Noviembre de 1993, entre el Poder Ejecutivo (Vicepre-
sidencia de la Reptiblica) y las organizaciones citadas. Periédico En Marcha,
Noviembre de 1993.
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con la advertencia de que no siempre se encuentran generalizadas
a todo el sector:

58

59

61

— permisos con goce desalario parala Asistenciaalas Asam-
bleas Generales ya seade los organismos de base de los sin-
dicatos, 0 Asambleas Generales de mitad o fin de periodo,
o Congresos.*

— facilidades para laemision del sufragio en los casos de elec-
ciones sindicales por votacién universal y secreta en los
lugares de trabajo.*

— permisos con gocedesalario, para la asistenciaalas reunio-
nes de organismos nacionales o regionales de Direccién
Sindical,“ y en ocasiones permisos con goce de salario para
el ejercicio de cargos de representacién sindical.®!

Practicamente en toda la Administracién Pdblica se concede permiso con goce
de salario para la Asistencia de afiliados a reuniones o Asambleas Sectoriales
delas organizacionessindicales. La licencia general con goce de salario paralas
Asambleas generales de final o mitad de periodo no resulta frecuente, aunque
las dos principales organizaciones no sindicales del Magisterio Nacional,
(ANDE y APSE) realizan su Congreso Anual durante dfas habiles, ¥ con
licencia con goce salarial para los asistentes,

En 1989, ala ANEP, al realizar su elecci6n por votacién universal y secreta en
casi Ia totalidad de los centros de trabajo del sector publico, se le concedieron
importantes facilidades, al establecerse en Circular a todos los Ministros que
“..1as facilidades que se pretenden sor: basicamente permiso para ausentarse
de sus trabajos a los candidatos, fiscales y miembros de mesa; permiso parael
restode losafiliados y posibilidad de instatar los centros de votacién....” Oficio
No. DVM-648-89 del 20 de julio de 1989, suscrito por el Vice Ministro de la
Presidencia, Luis A. Cordero.

Los siguientes Ministerios o Dependencias Piiblicas conceden enlaactualidad,
entre otros, licencias con goce de salario para la asistencia a reuniones de
direccién sindical, ya sean estos cargos en organismos nacicnales, sectoriales,
0 de centro de trabajo: Ministerio de Salud, Ministerio de Obras Ptiblicas y
Transportes (MOPT), Ministerio de Justicia, Sistema Nacional de Radio y
Television Cultural (SINART), Direccién Nacional de Desarrrolo de la Comu-
nidad (DINADECO), Institute Mixto de Ayuda Social (IMAS),Instituto de
Asistencia en Farmaco Dependencia v Alcoholismo (LAFA). En el pasado,
cuandose les solicit6, concedieroniguales licencias, entre otros, los Ministerios
de Economia, Planificacién, Cultura Juventudy Deportes, Hacienda. Entodos
los casos, tal facilidad ha sido producto de la negociacién de facto.

El Acuerdo entre el Ministerio de Gobernacién, la Direccién Nadonal de
Comunjcaciones y las organizaciones sindicales interesadas (Véase Supra.

l BB

62
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— facilidades para el establecimiento de pizarras o murales
sindicales en los centros de trabajo.®

— permisos con o sin goce de salario para la asistencia a
actividades internacionales de caracter sindical.®

— permisos con goce de salario para la asistencia a las activi-
dades educativas (Cursos y Seminarios) de las organiza-
ciones sindicales.

— Entodos los casos de organismos paritarios existentes, se
concede a los integrantes licencia con goce de salario para
la participacion y la atencion de las funciones propias de
los mismos.

— Entoda la administracién publica, incluidas la mayoria de
las instalaciones del Ministerio de Seguridad Publica y de
la Guardia de Asistencia Rural, se conceden facilidades
para el ingreso a los centros de trabajo del personal de las
organizaciones sindicales, y de los dirigentes sindicales en
funciones propias de sus cargos, incluidaladistribucién de
boletines, peridédicos y publicaciones en general alos traba-
jadores.

— permisos para la celebracion, en los lugares de trabajo y en
horas habiles de actividades recreativas o de conmemora-
cion.

— Enalgunas Instituciones, a través de la negociacion directa
se ha concedido a las organizaciones de trabajadores la
instalacion y utilizacion de locales sindicales.*

nota 29) establecié en su punto 9, que los “secretarios Generales de las
organizaciones Sindicales “firmantes” gozarfan delicencia con goce desalario
para las actividades propias de sus cargos.

Se permite enlaactualidad el establecimiento de murales o pizarras, entre otros
en SINART, en el Ministerio de Justicia, Ministerio de Obras Piiblicas y
Transportes, Ministerio de Salud,e IMAS.

Se conceden o fueron concedidas en ocasiones anteriores, en el MOPT, Minis-
terio de Salud, Ministerio de Economia, Ministerio de Justicia, SINART,
Ministerio de Planificacién Nacional, Estadistica y Censos.

Enla actualidad, mediante la negociacién directa se concede la utilizacién de
un local al menos, en los siguientes casos: ANEP, en El IMAS, en el Centro de
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V. ELEMENTOS DE CARACTERIZACION DE LA
REALIDAD

De todo lo anterior, y del examen parcial del resultado obteni-
do a través de la negociacion directa entre las organizaciones de
trabajadores (sindicales y no sindicales) y los representantes de la
administracion publica, algunos elementos que conducen a la
caracterizacién de la realidad laboral serian los siguientes:

1. La presencia en la administracién ptblica, de una negocia-
cion al margen de los procedimientos e instrumentos estable-
cidos en la legislacion ordinaria laboral resulta indudable. En
los procedimientos y acuerdos suscritos participan con bastan-
te frecuencia, tanto las organizaciones sindicales, como entida-
des gremiales no sindicales, y las Autoridades Publicas de
distintos niveles jerarquicos.

2. Los acuerdos finales, producto delanegociacién colectiva de
este tipo, son por lo general ratificados con posterioridad me-
diante actos de aparente soberania y unilateralidad de laad mi-
nistracion publica, tales como Circulares, Resoluciones, Decre-
tos o la emision de una ley.

3. La suscripcién de los acuerdos finales,(Actas, Convenios,
Acuerdos) no ha sido impedida ni por la declaratoria de ilega-
lidad por parte de las Autoridades Judiciales respecto a las me-
didas de acci6n directa utilizadas por los trabajadores durante
la misma, ni el establecimiento de procesos penales en contra
de los promoventes de las mismas.

4. La negociacion colectiva directa, parece evolucionar
marcadamente hacia el establecimiento de 6rganos de negocia-

Menores Luis Felipe Gonzalez Flores; a cada una de las siguientes organizacio-
nesenel Ministerio de Obras Piblicas: UNEMOP, UNATROPYT, ATTEMOPT,
ASOTOP, Asociacion de Pensionados del MOPT, y Asociacién de Ingenieros
Civiles (AIC), en el Ministerio de Agricultura y Ganaderia, unlocal a cadauna
de las siguientes organizaciones: UDEMAG (Unién de Empleados del Minis-
terio de Agricultura y Ganaderia), y UTAMAG (Unién de Técnicos Agricolas
del MAG, en el Servicio Nacional de Electricidad,(SNE) unlocal ala organiza-
cién denominada AESNE, en DINADECO, un local a la organizacién
SITRADECO.
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cion, participacion y consulta, de caracter permanente. Tales
organos bipartitos,(organizaciones-administracién ptiblicayhan
sido integrados al ordenamiento no sdlo por el procedimiento
de ratificacion posterior, sino que en ocasiones por el s6lo
acuerdo de las partes.

5. Pese a la inexistencia de normas juridicas que expresamente
la autoricen, y al margen de las discusiones teéricas en torno a
la relacién de empleo publico, el contenido de la negociacion
colectiva de facto no ha diferido en mayor medida del que se
establece legislativamente a los instrumentos formales, salvo
en cuanto al contenido de futuros contratos individuales de
trabajo. No obstante, de la misma no se ha excluido la solucion
de discrepancias de caracter juridico, y se ha reglamentado,
parcialmente, por el acuerdo de las partes, el contenido de la
Libertad Sindical establecido por la Constitucién Politica y los
Convenios Internacionales.

6. Sin menospreciar otros procedimientos de fijacién o determi-
nacion delas condiciones de trabajo, y sobre todo delos salarios
en la administracion publica, la negociacién directa se mani-
fiesta como un factorimportante en la creacion de sobresueldos
y en general de la fijaci6én salarial.

VI. LA REGLAMENTACION GENERAL DE LA
NEGOCIACION COLECTIVA

El andlisis de la negociacién colectiva de facto evidencia una
conclusién general indudable. Por la intensidad alcanzada y la
participacién en la misma de muy variadas organizaciones de tra-
bajadores, resultaba evidente la necesidad de proceder a unaregla-
mentacion de la misma que permitiera y fomentara un desarrollo
ordenado.

Enesesentido resultabanecesario procederalacreaciénola fa-
cilitacién de 6rganos paritarios de negociacion y fijacion de las
condiciones de trabajo en la administracion publica, garantizando
la participacion sindical en la misma.
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-Ello permitiria recoger la experiencia que la realidad social
hama‘ ya evidente y que demostraba con absoluta claridad que las
prohibiciones formales, noimpidenalos trabajadoresel ejercicio de
sus derechos fundamentales.

A. EL CONSEJO SUPERIOR DE TRABAJO (CST)

. lLa Ocasion para iniciar una reglamentacién general de la nego-
ciacién directa en laadministracién publica se presentd en el marco
de los compromisos internacionales en materia de libertad sindical.

A raiz de las obligaciones del Gobierno de Costa Rica con los
6rganos de control de la OIT, en especifico con el Comité de Liber-
ta_d Sindical (CLS), se estableci6 la necesidad de crear un organo
tripartito a nivel nacional, que permitiera encontrar soluciones
concertadas a los principales reclamos sindicales en materia de
libertad sindical.®

Este 6rgano, el Consejo Superior de Trabajo (CST), fue creado
en agosto de 1991, mediante el Decreto Ejecutivo No 20601-P; yal
mismo se le encomend6 formalmente una competencia bastante
amplia que incluye la solucién de las principales discrepancias en
el ambito de las relaciones colectivas de trabajo. Conforme a las
i1_1dicaciones del CLS su integraci6n respet6 el principio del tripar-
nsmtc;l con una representacion sindical, empresarial y guberna-
mental.

El Con_sejn Superior de Trabajo en si mismo es yauna formade
fgrmahzacmn de la negociacion colectiva de facto, dada su integra-
cion y los temas sometidos a su conocimiento.

.Entre las divergencias pendientes y a tratar en el seno del CST
obviamente se encuentra el tema de la negociacion colectiva en la
administracion publica.

Sin embargo la urgencia sindical se vio acrecentada por un
hecho histérico adicional. Como ya se indicé, a partir del mes de

65  Véase 276 Informe del Comité de Libertad Sindical, 246 Reunidn, mayo-junio
de 1990. Queja No. 1483.
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agosto de 1992 la Sala Constitucional de la Corte Suprema de
Justicia declaré inaplicable el procedimiento arbitral en relacion a
los empleados publicos. Adicionalmente la Sala senal6 que todos
aquellos laudos arbitrales emitidos en aplicacion de la ley laboral
ordinaria, tendrian vigencia hasta el dia 31 de diciembre de 1993.

Hasta ese momento la prohibicién gubernamental a la negocia-
cién colectiva delaley ordinaria laboral habia tenido dos vertientes
de escape: la negociacién directa y el procedimiento arbitral. A
partir de la sentencia indicada se cerraba definitivamente la posibi-
lidad arbitral, circunstancia que revelaba una mayor necesidad de
la reglamentacion.

En ese contexto, y en el seno del Consejo Superior de Trabajo
fue presentada por la Asociacion Nacional de Empleados Publicos
(ANEP) una propuesta sindical orientada hacia la reglamentacion
de la negociacién colectiva directa .

Derivado de la propuesta indicada, el CST emiti6 un acuerdo
mediante el cual se procedia a buscar una solucion definitiva al
tema. Mediante este acuerdo, se pretendia establecer en una prime-
ra etapa, una reglamentacién de la negociacién colectiva en la
administracién publica a través del Decreto Ejecutivo; en una
segunda etapa, los sectores interesados elaborarian un proyecto
definitivo de ley ordinaria.”

El desarrollo tripartito de este acuerdo, finalmente se consolid6
en el seno del Consejo Superior de Trabajo, al aprobarse por ma-
yoria de sus miembros la reglamentacion transitoria indicada.®
Finalmente se emiti6 la Directriz No. 162 aprobada por el Consejo
de Gobierno en su Sesién No 125 del 6 de octubre de 1992,% la cual

66 Véase Blanco Vado (Mario). “El establecimiento de la negociacién colectiva en
la administracién publica. Propuesta al Consejo Superior de Trabajo”. Publica-
cién de la A.N.E.P. Serie Siembra, No.1, agosto de 1992.San José, 12 pag.

67 Consejo Superior de Trabajo, Acuerdo 1-11-92 del 15 de julio de 1992.

68  Consejo Superior de Trabajo, Acta 16-92 del 16 de setiembre de 1992.

69  Directriz No. 162, publicada en La Gaceta No. 45 del 5 de marzo de 1993,
pag. 1.
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reproduce integramente el acuerdo y reglamentacién negociado y
aprobado por el 6rgano de concertacion.

Inexplicablemente el acuerdo del CST no tuvo unanimidad en
larepresentacion sindical. Dos de los tres representantes sindicales
en dicho 6rgano, especificamente los delegados de la Confedera-
cion Rerum Novarum y de la Coordinadora CLAT no votaron
favorablemente la propuesta sindical. Dichas entidades sindicales,
por diversas razones, se opusieron al contenido de la reglamenta-
cion, pretendiendo resolver a través de la misma la globalidad del
tema.

B. CONTENIDO DE LA DIRECTRIZ N°. 162

La nueva Directriz del Consejo de Gobierno (162) respeta parte
del contenido fundamental de la negociacion colectiva de facto en
el sentido que ha venido siendo planteado.

En ese sentido se mantienen las restricciones en cuanto a la sus-
cripcion de Convenciones Colectivas de Trabajo de la ley laboral,
fijadas por las anteriores Directrices. Dichos instrumentos conti-
nuaran siendo renegociados en los términos y condiciones fijados
por el Consejo de Gobierno en 1986.™ Derivado de ello, la reglamen-
tacion seaplica inicamente para aquellos sectores delaadministra-
cion publica en los que no existe ningun instrumento colectivo for-
mal. Sin embargo, y contrario a la negociacion informal o de facto,
la misma se restringe a la unidad de negociacion basica, sin hacer
referencia alguna a negociaciones de ambito sectorial o general.

En relacion al contenido que puede abarcar la negociacion
colectiva, expresamente se admite la posibilidad de pactar en ma-
terias tales comola libertad sindical, la creacién de 6rganos paritarios
de solucién de conflictos, los procedimientos en materiadisciplina-
ria, la salud ocupacional, la superacién del personal y en general
todo aquello que no implique el &mbito de competencia del 6rgano
administrativo que suscribe la negociacion.

70 Directriz dela Sesién No. 4, Acuerdo 1.Consejo de Gobierno del 30 de mayo de
1986.

r
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La principal limitacién de la reglamentacion en esta materia, es
laimposibilidad de resolver por la negociacion particular o de dm-
bito restringido, los temas salariales los cuales se considera conti-
nian siendo de la competencia de la Comisién de Negociacion Sa-
larial del sector Publico, creada mediante un Decreto Ejecutivo
especifico.

En cuanto al ambito subjetivo se establece un criterio numerico
en cuanto a la definicién de los sujetos sindicales, sin ahondar en
otros criterios de determinacién de la representatividad para los
efectos de la defensa del interés colectivo.

Una segunda limitante de importancia, lo constituye la posibi-
lidad del control superior por parte del Poder Ejecutivo a las ne-
gociaciones que lleguen a efectuarse. A través de una Comision
Nacional de Homologacion, el Poder Ejecutivo pretende garanti-
zarse el control sobre todo lo pactado. Obviamente tal controlno es
ideal desde la perspectiva sindical, y serd fuente de innumerables
controversias una vez negociados los instrumentos. Solo queda
suponer que al igual que en la negociacién de facto anterior a la
Directriz, la capacidad de movilizacion sindical habra de resolver
dichas discrepancias.

Tomando en consideracion lo apuntado, la reglamentacion en
comentario no conlleva un retroceso para las organizaciones sindi-
cales que lograron Convenciones Colectivas antes de la emision de
las restricciones actuales, ni para aquellos sectores que han recurri-
do hasta ahora a la negociacion de facto o a la fijacién arbitral de las
condiciones de trabajo.

Por el contrario, las regulaciones de la Directriz 162 permiten
afirmar quela misma constituye un pequefio avance en el rescatede
lanegociacion colectiva enlaadministracién piblica. Se brinda con
ella, a los sectores involucrados en la negociacion de facto, la posi-
bilidad de formalizar buena parte del contenido de sus formas in-
formales o impropias de negociacion; pero también permite pro-
rrogar parcialmente el contenido de los laudos arbitrales vigentes
hasta el 31 de diciembre de 1993.
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VII. CONCLUSIONES FINALES

Algunas conclusiones generales pueden ser derivadas de todo
lo expuesto:

1. La negociacion colectiva directa o de facto en la administra-
cion publica costarricense ha evolucionado paulatinamente hacia
una mayor reglamentacion.

Ello es asi, no s6lo porque las propias partes emitieron ocasio-
nalmente reglamentaciones particulares a sus propios procedi-
mientos o acuerdos de negociacion, sino también porque fueron
capaces deavanzary lograr unareglamentacién de cardcter general
que asumi6 la forma de la Directriz gubernamental No. 162 indica-
da.

2. Pese a las discrepancias de una parte del sector sindical, la
valoraciéon del contenido de la Directriz No. 162 debe necesaria-
mente de ser positiva.

Si bien es cierto se excluyen de la negociacion directa algunos
temasimportantes, lo cual constituye unlimite objetivo, la Directriz
quiebra el principio gubernamental segtin el cual existia una impo-
sibilidad absoluta de negociacion colectiva derivada de la propia
naturaleza de la relacién de empleo ptiblico.

Atn con las evidentes restricciones que se imponen a los pro-
cedimientos denegociacion directa, lareglamentacion en comenta-
rio admite formalmente su posibilidad, y la persistente realidad
social se ha impuesto nuevamente a los dogmas tedricos.

3. Es de esperar que la nueva realidad social, lleve a un incre-
mento en la suscripcién de los instrumentos de la negociacién
colectiva.

La Directriz No.162 deberia servir para que a partir de la fecha
de expiracion de los laudos arbitrales (31-12-93), se produzcan
algunos instrumentos que mantengan vigentes las regulaciones
arbitrales y /0 que pretendan el establecimiento de nuevas regu-
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laciones. En ambos casos, es de suponer un avance cualitativo del
contenido de la negociacion colectiva.

A la fecha existen en tramite algunos proyectos al respecto en
discusién entre las partes, tales los casos del SINART, IMAS,IDA,
Ministerio de Hacienda, Caja Costarricense de Seguro Social, y
Misterio de Recursos Naturales Energia y Minas entre otros. No
pueden sinembargo evaluarse atin sus resultados finales alno estar
concluidos los procedimientos de negociacion; ni la forma en que
la Directriz influird en cuanto a los contenidos de la negociacion
directa tal y como hasta ahora ha sido conocida.

4. Finalmente cabe mencionar que la reglamentacion es un
eslab6n mas en la evolucion de la negociacién de facto en la
direccion de su formalizacion definitiva.

A partir de marzo de 1993, fecha de emision de la reglamenta-
cion, se orientan los sectores interesados decididamente en la
direccion de la emision de una ley ordinaria que en definitiva
resuelva el tema.

En ese sentido se amplian las posibilidades de la emision a
mediano plazo dela ley ordinaria que llegue finalmente a restable-
cer la negociacién formal en la administraci6n piiblica costarricen-
se, tal y como ha sido la reivindicacion sindical dela dltima década.




LA QUEJA #1483, LA NUEVA LEY
LABORAL Y LOS DESAFIOS
SINDICALES®

I. INTRODUCCION

A dos anos de la resolucion final emitida en la Queja #1483
(junio 1991) por el Comité de Libertad Sindical dela O.LT. (CLS), la
situacion nacional parece haber sufrido importantes modificacio-
nes.

Si bien incluso con anterioridad a la citada resolucion, ya se
habian implementado algunas medidas administrativas sobre los
temas en discusion, es lo cierto que la principal modificacion en el
ordenamiento juridico costarricense se produce recientemente,
—en el mes de octubre de 1993— al aprobar, en definitiva, el Ple-
nariodela Asamblea Legislativa unaimportante reformaal C6digo
de Trabajo, que finalmente se emite como la Ley de la Republica
Numero 7360 del 12 de noviembre de 1993.

Lanueva legislacion se refiere especificamente a algunosdelos
temas tratados por el CLS en la Queja #1483. Es posible ademas que
algunas otras medidas legislativas y /o reglamentarias se produz-
can en los pr6ximos meses.

A mi juicio, una valoracién de lo resuelto por el CLS —en la
Queja # 1483— obliga a la necesaria precisién de las obligaciones y

= En “La Lucha por la Libertad Sindical en Costa Rica. Del caso 1483 OlT ala
nueva ley laboral”. Editado por ASEPROLA y FUNDACION F. EBERT, San
José, enero de 1994, 161 pag.
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compromisos que en materia de Libertad Sindical acarrea Costa
Rica en la O.L.T. desde hace varios anos. Ello permitird demostrar
c6mo los evidentes incumplimientos han venido siendo simple-
mente trasladados en el tiempo, hasta alcanzar la etapa que marca
la emisi6én de la resolucion citada.

A partir de junio de 1991, se inicia una segunda etapa en esta
materia que surge de la misma realidad nacional. Una vez emitida
la resolucién final en la Queja #1483, ninguna accién gubernamen-
tal se orientaba decididamente al cumplimiento de alguno de los
compromisos pendientes con la O.I.T. La aprobacién legislativa
producida recientemente, obliga a realizar el analisis de la coyun-
tura en la que se produce esta accion gubernamental, marcada por
nuevas denuncias sindicales internacionales, asi como a describir
el contenido de la nueva legislacién laboral; y de un complemento
adicional y muy importante constituido por una trascendental
sentencia de la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia
sobre la materia. Se trata de la sentencia No. 5000-93 de las 10:09
horas del ocho de octubre de 1993.

Enigual forma, sise tiene presente que en los ultimos diez afios
no se habia producido ninguna reforma de importancia en la ley
laboral, la sola emisi6n de la nueva legislacién y las implicaciones
de la sentencia citada, justifican y obligan a un primer exameny a
una valoracion sindical preliminar de lo aprobado, tratando de
encontrar y sefalar limitaciones y eventuales beneficios en to-
do ello y en el importante complemento jurisprudencial.

Finalmente se requiere de alguna definicién —o al menos una
primera aproximacion— respecto de lo que deberia constituir el
temario sindical a la luz delos nuevos acontecimientos. Obviamen-
te en ello habria que integrar como temas necesarios el contenido
de una futura legislacién y de las medidas administrativas pen-
dientes, maxime si se admite como cierto el hecho de que atin
tomando en consideracion lo aprobado, quedan temas importan-
tes (observaciones y compromisos) que no han sido cumplidos en
relacion con la O.IT, pero sin desechar algunos otros temas a
los que obliga la dimensién de los cambios efectuados.
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II. LOS COMPROMISOS GUBERNAMENTALES EN
EL MARCO DE LA O.LT.

El Gobierno de Costa Rica no ha sido nunca unbuen modeloen
lo que al cumplimiento de sus obligaciones, en relaciéna la ‘Orga-
nizacién Internacional del Trabajo se refiere. Todo lo contrario, sus
incumplimientos resultan harto frecuentes y en los mas vaFiados
aspectos. Tal condicién se le sefiala desde hace ya mucho tiempo
por todos los sectores interesados, incluidos los patronos.

Muestra del marcado desinterés que al respecto ha mantenido
el Poder Ejecutivo es el considerable retraso con el que son someti-
dos al conocimiento legislativolos Convenios Internacionalesadop-
tados, los que por otra parte carecen de estudios técnicos profun-
dos, deundebatede fondoimportantey deunaadecuada fundamen-
tacion.!

A. LOS REITERADOS INCUMPLIMIENTOS

Esta forma desinteresada de atender las obligaciones interna-
cionales, especificamente en el marco de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo, ha afectado también obviamente el tema de la
libertad sindical.

Es por ello que pese ala ratificacion legislativa delos principa-
les instrumentos en la materia, concretamente el Convenio 87
(Relativo a la Libertad Sindiral y el Derecho de Sindicacién, 191%8),
el Convenio 98 (Relativo al Derecho de Sindicacién y Negociacion
Colectiva, 1949)? y el Convenio No. 135 (Relativoa la proteccif)r} y
facilidades que deben otorgarse a los representantes de los trabaja-
dores en la empresa (1971),*siempre se consider6 desde la perspec-

1 Van Der Laat Echeverria, Bernardo. Los Convenios Adoptados por la Organi-
zacién Internacional del Trabajo.Anélisis del procedimiento de sumisién en
Costa Rica. Revista de Ciencias Juridicas. Universidad de Costa Rica, Facultad
de Derecho, Colegio de Abogados. No. 54. Setiembre-Diciembre de 1985, pag.
92.

2 Ratificados por ley No. 2561 del 11 de mayo de 1960
Ratificado por ley No. 5968 del 9 de noviembre de 1976.
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tiva gubernamental que bastaba con la ratificacion puramente
formal sin que ninguna reforma en la ley ordinaria fuere requerida.

Para las organizaciones sindicales, por el contrario ademads de
la formalidad de la ratificacion legislativa de los Convenios, se
requeria también de su desarrollo e instrumentacion en concreto.

El caso #1483 tramitado a partir de 1988, ante el Comité de
Libertad Sindical (CLS) de la O.LT. bien puede ser considerado el
mas importante hito en una vieja controversia en materia de Li-
bertad Sindical. Se trata sin duda de una larga disputa entre las
organizaciones sindicales de trabajadores nacionales e internacio-
nales, por un lado, y el Gobierno de Costa Rica y los empresarios
por el otro.

Esto se plantea por cuanto, como se vera, la resolucion final
emitida respecto ala Queja # 1483, enjunio de 1991, recoge también
una serie de compromisos y obligaciones pendientes desde hacia
varios anos, por partedel Gobierno de Costa RicaantelaO.L.T.y sus
diversos 6rganos de control.

Tanto en el CLS, como la Comisién de Expertos en Aplicacién
de Convenios y Recomendaciones (CEACR), se ha considerado en
diversas ocasiones el caso de Costa Rica respecto del tema de la
Libertad Sindical. La disputa no se inicia entonces con la Queja #
1483. Por el contrario, existian ya muchos antecedentes de los
incumplimientos gubernamentales en esta materia.

a.1 El despido antisindical

Hace mas de 24 anios (1968-69) la Confederacion General de
Trabajadores (C.G.T.) denuncid, en el seno del CLS, que la ley cos-
tarricense no impedia a los patronos despedir a los dirigentes
sindicales por el ejercicio de sus funciones. Asi, previo pago de las
indemnizaciones correspondientes, se incurria en medidas discri-
minatorias, incluido el despido, en clara violacion de lo dispuesto
por los Convenios Internacionales.*

4 QuejaNo. 611 formulada porla Confederacién General de Trabajadores. O.LT.
Boletin Oficial. Suplemento. Informe 119 del Comité de Libertad Sindical.
Vol.LIII, No. 4, Ginebra, 1970.
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No tuvo dificultades el CLS para concluir, desde entonces, que
serequeria de modificaciones en la ley costarricense en esa materia.

Otras organizaciones sindicales nacionales plantearon igual
reclamo, obteniendo sefialamientos expresos del CLS al resolver las
Quejas #635 (1971), #646 (1972), #826 (1976), #982, y #1063 (1981).

En todos los casos, la conclusién fue siempre la misma: era
necesario que se establecieran en la ley costarricense medidas de
proteccién eficaz contra los actos de discriminacién antisindical,
incluido el despido.

En igual sentido, y complementando los senalamientos del
CLS, 1a CEACR sefialé al Gobierno de Costa Rica que “desde hace
varios afnos laComisién...ha rogado al Gobierno que adopte dispo-
siciones especificas para establecer, expresamente, recursos y san-
ciones contralos actos de discriminacionantisindical y deinjerencia
de los empleadores con respecto a las organizaciones de trabajado-
res”.>

a.2 El derecho de huelga

Diversas gestiones sindicales ante el CLS plantearonel temade
lahuelga, acusando con ello sus evidentes y graves restricciones en
el ordenamiento juridico nacional.

Un primeraspecto del tema seabordaen relacién alahuelgaen
la administracién publica. En ese sentido, las Quejas # 821, # 859 y
# 875, formuladas respectivamente por la Unién Nacional de Em-
pleados del Seguro Social, la Confederacion Nacional de Trabaja-
dores (C.N.T.) y la Uni6n de Empleados del Banco de Costa Rica
permitieron al CLS establecer —desde 1976— que:

“...el derecho de huelga constituye un medio especial del cual disponen
los trabajadores y sus organizaciones para defender y promover sus
intereses profesionales, todaprohibicion o restriccion al ejercicio de tal

5  Observacién 1989.Convenio No. 98:Derecho de sindicacién y de nggociacion
colectiva, 1948.
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derecho en la funcién priblica deben ir acompafiadas de garantias
adecuadas a fin de proteger plenamente a los trabajadores”

Algunos anos después, en 1985, el CLS resolviendo la Queja #
1304, tramitada a instancias de las confederaciones sindicales na-
cionales mds importantes de entonces, sefiald expresamente en este
tema que debia de garantizarse el derecho de huelga a los emplea-
dos dela Administracion Piiblica que no “actien como 6rganos del
sector publico o en aquellos servicios considerados esenciales en el
sentido estricto del término...”

Este sefialamiento lo complementa posteriormente la CEACR
(1989), al indicar que la legislacién costarricense no se ajusta al
contenido del Convenio 87, dada la amplitud con que se definenlos
servicios publicos en los que la huelga resulta prohibida segiin el
enunciado del Cédigo de Trabajo.” En esta oportunidad se indic6:

“la prohibicidn de I huelga debe limitarse a los tres casos siguientes:
In huelga en los servicios esenciales en el sentido estricto del término,
es dectr, aquellos cuya interrupcién pueda poner en peligro la vida, I
salud o la seguridad de la persona en toda o parte de la poblacion; la
huelga de los funcionarios que actiien como érganos del poder pitblico
v la huelga en caso de grave crisis nacional aguda” 2

Adicionalmente, el CLS dej6 establecida la necesidad de dero-
gar lo dispuesto entonces en los articulos 333 y 334 del Cédigo
Penal. Conforme a tales normas se establecian sanciones penales a
los dirigentes de los trabajadores y alos trabajadores mismos por la
participacion en huelgas en los servicios ptblicos.

Tales normas penales fueron desautorizadas por el CLS al
senalar -respecto de la situacion presentada en el Banco Nacional
de Costa Rica, y analizada en la Queja #1304, que “tanto la prohibi-

6 Queja No.821,859,875.Boletin Oficial.Informe 206 del Comité de Libertad
Sindical, Ginebra, junio de 1978, parrafos 117-143.

7 Articulo 369. Cédigo de Trabajo, Editorial El Porvenir S.A. Primera Edicidn,
San José, 1984.

8  Observacion1989.Convenio No. 87: Libertad Sindical y porteccién del derecho

de sindicacién.
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cion de la huelga como la aplicacion de sanciones penales han sido
medidas incompatibles con los principios de la libertad sindical.”

Finalmente, en relacion con este tema, al resolver Queja # 980
(1981), el CLS dejo establecido que Ias condiciones para la licitud de
la huelga no deberian de constituir una limitacién importante a las
“posibilidades de accién de las organizaciones sindicales™ y ser
razonables.

Lo anterior esta relacionado con la absurda interpretacion
jurisprudencial denegaralas organizaciones sindicalesla titularidad
en los procedimientos judiciales para lograr la declaratoria de
huelga legal®® y con las abundantes limitaciones impuestas por la
jurisprudencia laboral a dichos procedimientos.

a.3 La negociacion colectiva

Como es conocido, a partir de 1979 se inicia una importante
prohibicién gubernamental para la suscripcién de Convenciones
Colectivas de Trabajo en la Administracion Piiblica. La prohibicion
tiene origen en una particular interpretacién de la Ley General de
Administracién Publica (Ley No.6227) segtin la cual el caracter
estatutario de la relacién de empleo piiblico impide cualquier
negociacion colectiva de las condiciones de trabajo.

Obviamente se trata de una grave restriccién a uno de los
contenidos fundamentales de la libertad sindical. La prohibicion
inicial ha sido reforzada mediante directrices de distintos Consejos
de Gobierno desde entonces. Esa complementacion y refuerzo se
produjo concretamenteenla Administracion Monge Alvarez (1982),
en la Administracién Arias Sanchez (1986) y en la Administracion
Calderén Fournier (1989) manteniéndose hasta el dia de hoy."

9  Queja No. 980.Boletin Oficial.Informe 215 del Comité de Libertad
Sindical,Ginebra, marzo de 1981, parrafos 131-143

10 Véase, Blanco Vado, Mario. “El Sindicato como titular del derecho de huel-
ga” Revista de Ciencias Juridicas.Universidad de Costa Rica, Facultad de De-
recho, Colegio de Abogados. No. 69. Mayo-Agosto, 1991. San José, pags.73y
sgts.

11  Enlo fundamental el Consejo de Gobierno se hareferido al tema restringiendo
la negociacién colectiva en sus acuerdos de Sesién No. 135 del 2 de octubre de
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Sobre este tema, el CLS, al resolver la Queja # 1304 dijo expre-
samente que debia de restablecerse la negociacion colectiva para
los empleados y funcionarios publicos que “no ejerzan actividades
propias de la administracion del Estado”.

Ello conlleva ademés la obligacion de restablecer las posibili-
dades de negociacion de las condiciones de trabajo y de verdadera
negociacion salarial, anulando las restricciones que en esa materia
establecen las regulaciones contenidas en las normas de creacién de
la Comision de Negociacion Salarial de la Administracién Publica
y las potestades de desconocimiento de la negociacién misma que
le han sido asignadas a la Autoridad Presupuestaria.

a.4 Laactividad solidarista

El tema del solidarismo y su papel de instrumento antisindical
en la realidad costarricense se introduce al CLS por primera vez en
1984 en la Queja #1304.

Conforme se indicé por las organizaciones sindicales que for-
mularon la Queja, el Gobierno habia enviado un proyecto de ley a
la Asamblea Legislativa para “consolidar las asociaciones soli-
daristas como un movimiento apoyado por la patronal y paralelo
al movimiento sindical...”

En este aspecto, y previendo la participacion encubierta de
dichas entidades en la negociacion colectivaa través de la figura del
Arreglo Directo, y en todo caso, excluyendo a la organizacion
sindical, el CLS sefal6 al Gobierno de la Repiiblica la necesidad de
que “lareglamentacion delas asociaciones solidaristas en el caso de
que el proyecto prosperara, deberia respetar las actividades de los
sindicatos, garantizadas por el Convenio No. 98”.

B. LA QUEJA #1483

Buena parte delas distintas obligaciones del Gobierno de Costa
Rica, en materia de Libertad Sindical, se encuentran plasmadas en

1980; Sesién Ordinaria No. 4 del 30 de mayo de 1986, y Sesién Ordinaria No. 25
del 22 de Octubre de 1986.

r
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las resoluciones emitidas en las variadas Quejas sindicales tramita-
das en el seno del C.L.S. con anterioridad a 1988. Complemento
importante en ese sentido lo constituyen las Observaciones perio-
dicas que en esta materia ha formulado la Comision de Expertos en
Aplicacion de Convenios y Recomendaciones del Consejo de Ad-
ministracién, a lo largo de los tltimos 23 afios.

Atendiendo a lo anterior, es vélido afirmar que algunas de las
conclusiones o criterios emitidos por el CLS durante el tramite de
la Queja #1483, no resultan enteramente novedosos para el Gobier-
no de Costa Rica.

Sin embargo, ello no resta importancia a la Queja #1483, pues
la misma cuenta con particularidades importantes que la hacen
trascendental y que merecen subrayarse.

b.1 El Informe de la Mision de Contactos Directos

La Queja # 1483, las resoluciones dictadas por el CLS durante
su tramitacion (272 Informe de mayo-junio 1990, y 275 Informe de
Noviembrede 1990)yla resolucién final (278 Informe de mayo-junio
de 1991) precisan y actualizan el contenido de los requerimientos.

Este sefialamiento se acompana de un certero andlisis de la
realidad costarricense constituido, en lo fundamental, por un pro-
fundo y detallado informe rendido por la Misién de Contactos
Directos, encabezada por el Profesor Enrique Marin Quijada, en su
condicion de Jefe de Mision.2 El conocimiento de la realidad nacio-
nal, por parte de la Misién y del propio CLS fue alimentado
oportunamente en esta ocasion por unaamplia labor de recoleccion
y recepcion de pruebas a cargo del movimiento sindical y de la
Asociacién de Servicios de Promocion Laboral (ASEPROLA).

Por primera vez a pesar de las tantas Quejas formuladas en el
pasado se procede al envio de una representacion del Director
General para evaluar en el pais algunos aspectos concretos de la
situacion costarricense. Ello refleja la preocupacion por lo plantea-

12 Véase el texto del informe en Debate Laboral Revista Americana e Italiana de
Derecho del Trabajo, Afio IV,No. 8-9, pags.197 y sgts.
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do, y permite ques :rinda un valioso y preciso diagndstico respecto
de la Libertad Sindical en el pais.

A partir del Informe rendido por la Mision de Contactos Di-
rectos y de la resolucion final, quedan absolutamente claras las
violaciones y todas las discrepancias o desajustes de la realidad
costarricense respecto del contenido de los Convenios en materia
de Libertad Sindical.

b.2 Los compromisos especificos

Resulta relevante también en esta Queja #1483 que en esta
oportunidad, buena parte de las recomendaciones finales cuentan
con la particularidad de ser acompariadas de compromisos expre-
sos y en apariencia “voluntarios” del propio Gobierno.

Tales compromisos se encuentran expuestos, tanto en los cita-
dos Informes Provisionales rendidos por el CLS, como en la misma
resolucion final de la Queja.

Este aspecto es una derivacién casi natural del tripartismo
propio de la O.LT. y por ende también del CLS, en donde la
necesidad de consenso obliga no s6lo a la utilizacion de un lenguaje
“diplomatico” sino también a que, en aras de evitar resoluciones
desfavorables, el gobierno cuestionado asuma —durante el lento
desarrollo del procedimiento— compromisos expresos. Pero en
ninguna de las Quejas anteriores tramitadas en el CLS en relacion
con Costa Rica, se habia manifestado una presencia tan marcada y
determinante de los compromisos gubernamentales.

La apuntada presencia de expresos compromisos guberna-
mentales permite, adicionalmente, un control mucho mas efectivo
sobre el cumplimiento de los mismos.

b.3 Laremision a ln CEACR

Debe destacarse finalmente y en relacién con lo anterior, la
remision que el CLS hace en algunas de sus resoluciones, a la
CEACR para el control periédico del cumplimiento de las obliga-
ciones gubernamentales.
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Si bien es cierto tal remision es enteramente normal, enrelacion
con la Queja # 1483, tuvo consecuencias importantes para el desa-
rrollo del caso de Costa Rica.

Conforme a los procedimientos aplicables, la CEACR, periodi-
camente (cada dos afios), analiza la situacion en tormo a la aplica-
ci6n de las normas internacionales en materia de libertad sindical.
Este analisis de la CEACR parte de sus propias observaciones y de
las solicitudes que dirige a cada Estado miembro. Pero también
parte en esta labor del analisis de las Quejas que una vez tramitadas
le han sido remitidas para su seguimiento por el CLS. Las valora-
ciones finales de la Comisi6n se someten como base de discusion a
la Comisién de Aplicacion de Convenios y Recomendaciones de la
Conferencia Internacional.

Atendiendo a todo lo anterior, en 1993 el tema a tratar por la
CEACR era precisamente la evaluacion en tornoa las normas inter-
nacionales en materia de Libertad Sindical.

Pese a todos los compromisos adquiridos por el Gobierno de
Costa Rica, como muestra del desinterés y de la informalidad con
que se atienden estos asuntos, el Poder Ejecutivo no presento en
tiempo la Memoria respectiva.®

Tal omisién pretendi6 subsanarse en el seno de la Conferencia
misma, mediante uninforme verbal del Ministro de Trabajoy Segu-
ridad Social sobrela evolucién y cumplimiento hasta ese momento,
junio de 1993 de los compromisos gubernamentales.

No obstante, los esfuerzos de los sectores patronal y guberna-
mental destacados enla Conferenciano impidieron que senombra-
ra una nueva Misién de Contactos Directos para que rindiera un
informe a la CEACR, respecto del estado de los compromisos deri-
vados de la Queja #1483.

La Misién citada, segunda en la historia costarricense, visit6 el
pais del 4 al 8 de octubre de 1993, presidida por el Profesor José Vida

13 Conferencia Internacional del Trabajo, Actas Provisionales, Octogésima reu-
nién, Ginebra, 1993, Informe de la Comisién de Aplicacién de Normas, pag.
25/37.
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Soria.y se entrevistd con todos los sectores interesados, incluida la
an.uslon Legislativa de Asuntos Juridicos. El informe final de la
Mision fue rendido en el mes de noviembre de 1993.

C. LASOBLIGACIONES GUBERNAMENTALES EN CONCRETO

Recapitulando sobre lo expuesto, y tomando en consideracién
las principales Quejas sindicales tramitadas y resueltas ante el CLS,
asi como las observaciones de la CEACR, las obligaciones que el
Gobierno de Costa Rica tiene pendientes en esta materia, compren-
derian los siguientes temas generales: la proteccién al gjerciciodela
libertad sindical(c.1.),la proteccién al sindicato frente al solidarismo
(c.2) y las medidas o reformas necesarias para garantizar el ejercicio
del derecho de huelga y la negociacién colectiva (c.3). Junto a todo
ello, no como una obligaci6n derivada de los tramites efectuados
ante el CLS, pero si originada en la propia constitucién de O.LT. se
encuentra la de someter a ratificacién una serie de Convenios In-
:)emacionales adoptados por la Conferencia Internacional del Tra-

ajo.

c.1 Laproteccion al ejercicio de la libertad sindical

El Gobierno de Costa Rica aceptd y se comprometi6 expresa-
mente ante el CLS, a la creacién de un fuero sindical eficaz en pro-
teccion del ejercicio de la libertad sindical en la empresa.

Con ello se pretende resolver la tantas veces indicada discre-
pancia entrela ley nacional y los Convenios Internacionales, funda-
mentalmente en cuanto al despido incausado o por simple decisién
patronal (art. 85 C.T.) u otras represalias patronales a los dirigentes
y activistas sindicales.

Esta obligacién serefiere tanto a la proteccién necesaria a aque-
llos trabajadores que emprenden la creacién de la organizacién en
laempresa, como alanecesidad de adoptar medidasadicionales de
proteccion adecuada contra toda forma de discriminacion anti-
sindical posterior a la indicada constitucion. Quedan entonces
comprendidas en ello, tanto la etapa de constitucién como el pos-
terior funcionamiento en la empresa, e incluso la proteccién de las
coaliciones no sindicales. La proteccién en referencia debe comple-
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mentarse a juicio del CLS con una nueva regulacion en torno a las
infracciones a la ley laboral.

Todas estas medidas estarian orientadas, segin el lenguaje gu-
bernamental en el seno del CLS, a prohibir las acciones y omisiones
patronales que tiendan a evitar, limitar, constrefiir o impedir el
ejercicio de sus derechos a trabajadores o coaliciones de trabajado-
res. (275 Informe, Noviembre de 1990).

La Queja #1483 reiterd y complementd una antigua obligacion
en relacion con la proteccion parala constitucion de la organizacion
sindical y su funcionamiento. Conforme a lo resuelto, debe el Go-
bierno de Costa Rica cumplir conlos requerimientos formuladosen
distintas ocasiones por los 6rganos de control, realizando las modi-
ficaciones legislativas necesarias para evitar la discriminacion an-
tisindical en todas sus formas, y fundamentalmente, para impedir
el despido de aquellos trabajadores que en el ejercicio de sus de-
rechos pretendanla constitucién de un sindicatoensu centrode tra-

bajo.

Adicionalmenteala proteccién inicial o enla etapa constitutiva
ya indicada, resulta evidente que también debe adoptarse una
proteccion genérica, una vez establecida la organizaci6n sindical,
para evitar las medidas de represion posterior en perjuicio de los
trabajadores afiliados y sus dirigentes. Ningtin sentido tendria pro-
teger durante el proceso constitutivo, si posteriormente la organi-
zacion o sus dirigentes pueden ser objeto de sanciones o represa-
lias.

La proteccién contra la discriminacién antisindical, se relacio-
na directamente con el tema de las multas por infraccion a la ley
laboral, cuestion analizada en la Queja #1483.

A juicio del CLS la deficiencia en esta materia es grave si se
atiende alos montos tanbajos previstos enlaley costarricense como
sancién por sus infracciones.

Precisamente por ello, la actualizacién de los montos de las
multas cuando se incurra en violaciones de los derechos colectivos,
se contempla expresamente como una medida complementaria
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urgente en relacién con la proteccién al ejercicio de la libertad
sindical. (278 Informe, mayo-junio 1991).

La obligacion asumida, sin embargo, es mas amplia que la
garantia y proteccién de la actividad sindical. Tal y como fue plan-
teado el tema, y derivado de las apreciaciones de la Misién de Con-
tactos Directos durante la Queja #1483, el compromiso del Gobier-
no se extiende también a la proteccion de las coaliciones de traba-
jadores.

Se trata no s6lo entonces de la proteccién de las coaliciones
cuando los trabajadores pretenden constituir un sindicato, sino
también cuando como tales y generalmente en ausencia del sindi-
cato pretenden ejercer la negociacién colectiva o cumplir con los
requisitos formales para la declaratoria de huelga legal.

Se hace con ello alusidn directa entre otras a la delegacién de
trabajadores encargada del tramite ante el Tribunal de Conciliacion
Judicial,** lo mismo que en el procedimiento previsto para la de-
claratoria de huelga legal, la cual como se sabe solamente se admite
en nuestro medio como una accion de la coalicién de trabajadores
y no de la organizacion sindical.

c.2 La proteccion de la organizacién sindical frente al solidarismo

Conforme al contenido de los Convenios Internacionales, las
organizaciones sindicales deben gozar de proteccién adecuada en
el cumplimiento de sus funciones.

Tal proteccion, sin embargo, no debe ser s6lo aquella destinada
aevitar las represalias o medidas de discriminacién en perjuicio de
las personas fisicas, ya se trate de sus dirigentes o de sus afiliados.
También se da enrelacioén con las acciones u omisiones del patrono
o sus representantes, dirigidas a impedir, de manera directa o
indirecta y/o a través de organizaciones controladas por el empre-
sario, el cumplimiento delos fines de la organizacién sindical, tal y
como corresponde segun el Convenio No. 98.

14 Cédigo de Trabajo, art. 507 sgts.
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En relacién con Costa Rica, este aspecto del tema se plantea en
la Queja #1483 especificamente respecto del papel anti-sindical que
ha sido asignado a las asociaciones solidaristas. Como ya se ha
indicado, el mismo asunto habia sido tratado enla Queja# 1304, atin
antes de la aprobacion de la ley solidarista.

La resolucién final de la Queja # 1483 y el Informe de la Mision
de Contactos Directos son absolutamente claros en cuanto a la falta
de representatividad para efectos de la representacion del interés
colectivo que revelan las organizaciones solidaristas, dada la abier-
tay admitida participacién y control empresarial sobre las mismas.
Ningtin otro documento de la O.1.T. habfa con anterioridad preci-
sado el carécter patronal de dichas entidades.

Partiendo de semejante caracterizaci6n, la proteccion del sindi-
calismo frente a las entidades solidaristas, lo resuelve el CLS en dos
ambitos especificos.

Por una parte, la necesidad de la delimitacion de las funciones
entre ambas entidades, particularmente en cuanto a la negociacion
colectiva; por otra, en relacion a las desigualdades entre entidades,
establecidas en beneficio del solidarismo por el ordenamiento
juridico.

En cuanto a la separacion de funciones entre solidarismo y
sindicalismo, el CLS al resolver la Queja # 1304, mantiene un solido
criterio en cuanto a que el funcionamiento de las organizaciones de
cardcter mutual o decooperacion—comoesel casodel solidarismo—
no contraviene lo dispuesto por los Convenios; se deja claro quelas
mismas no deben “interferir en las funciones propias de los sindi-
catos”, incluido en ello la negociacién colectiva. (275 Informe, no-
viembre de 1990).

Este sefialamiento deriva del Informe rendido por la Misiénde
Contactos Directos, la cual, como se indica, tiene por cierta la inter-
ferencia de las entidades solidaristas en la negociacién colectiva,
particularmente a través de la suscripcién indirecta de los arreglos
directos. Como se sabe, y se tuvo por demostrado a través de
Comités Permanentes (Comités de Empresa) se establecen nego-
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ciaciones cuyo principal y en ocasiones tinico objetivo, es evitar la
negociacion de caracter sindical.

Tal proceder, evidentemente contrario al Convenio 98, fue
abiertamente reconocido ante la Misién de Contactos Directos por
altas autoridades gubernamentales, empresariales e incluso por al-
gunosdelosdirigentes solidaristas.(278 Informe, mayo-junio, 1991).

La reconocida interferencia solidarista en la negociacion colec-
tiva genero la obligaci6én del gobierno de Costa Rica de establecer
un claro deslinde entre las funciones de las organizaciones soli-
daristas y sindicales, seresuelvea su vez tanto enrelacién conlaley
ordinaria como respecto del ambito administrativo.

En lo que se refiere a la participacion solidarista en la negocia-
cion colectiva el Gobierno de la Republica se obliga a la presenta-
cion de un proyecto de ley para que los 6rganos directivos, de ad-
ministracion y los representantes legales de las asociaciones
solidaristas tengan prohibido participar directa o indirectamente
en contrataciones colectivas de caracter laboral. La intencién es
impedir, que las asociaciones solidaristas invadan las atribuciones
y funciones propias de los sindicatos en la negociacién colectiva, en
perjuicio de estos.

En apoyo de la negociacién colectiva se establece también la
necesidad de evitar, mediante medidas ad ministrativas concretas,
lahomologaciony depdsito de arreglos directos, concluidos por un
grupo cualquiera de trabajadores y su empleador, cuando ya se ha
iniciado el tramite de negociacién de una Convencién Colectiva por
una organizacién sindical.

Ambas obligaciones son admitidas expresamente por el Go-
bierno de la Republica en el seno del CLS y asi se hizo constar en el
Informe correspondiente. (278 Informe, mayo-junio, 1991)

ElI CLS tiene también por cierto que laley costarricense estable-
ce una serie de desigualdades entre las organizaciones solidaristas
y los sindicatos que facilitan sin duda la constitucién y funciona-
miento de las primeras en perjuicio de los segundos (278 Informe,
mayo-junio de 1991).
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Tales desigualdades se establecen especificamente en los tre'}-
mites y requisitos, el nimero inicial de trabajadores para la consti-
tucion de las organizaciones, por el manejo exclusivo del auxi liode
cesantia que tienen las organizaciones solidaristas y por la imposi-
bilidad de las organizaciones sindicales para realizar actividades
de lucro.

La desigualdad en cuanto a los tramites y requisitos para la
constitucion de las organizaciones se establece fundamentalmente
en relacién con el niimero minimo de trabajadores requerido. Se
determina una clara desigualdad entre sindicalismo y solidarismo,
en este aspecto, en virtud de que para el primero el nimero ex1g_1d ¢
es de 20 trabajadores, mientras que para el segundo se requiere
solamente de doce trabajadores en el acto constitutivo. Tal trato
desigual resulta importante si, como se sefiala en el Informe de la
Misi6n (parrafos 36y sgts), se toma en consideraciéon que !a mayoria
de las empresas no alcanzan el niimero de veinte trabajadores en
total.

En igual forma, los trémites de inscripci6n ante la autoridad
administrativa de trabajo, se reputan, por la Misién de Contactos
Directos como mas expeditos, rapidos y sin tropiezos para el
solidarismo.

En relacion con el auxilio de cesantia también resultan trascen-
dentales las conclusiones y contenido de la Queja # 1483.

Respecto de este tema, el CLS deja establecido que el manejo
exclusivo asignado actualmentea las asociaciones solidaristas esta-
blece una evidente discriminacion en perjuicio de las organizacio-
nes sindicales.

Conforme a la regulacién actual, el trabajador que se afiliaa la
entidad solidarista tiene garantizado que, cualquiera sea la causa
de su despido (despido causal o no causal), los aportes patronales
por concepto de auxilio de cesantia fijados por acuerdo entre las
partes' le serdn entregados al término de la relacién laboral.

15 Ley de Asociaciones Solidaristas, No. 6970.Editada por Investigaciones Juridi-
cas S.A. Art. 18
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Por el contrario, los trabajadores no solidaristas, s6lo tendran
acceso a dichas sumas si su despido es injustificado y como una
tipica indemnizacion por el incumplimiento contractual generado
por ladecisiondel patrono de terminar la relacion sin que exista una
falta grave del trabajador. Si el despido se produce por actualiza-
cion de alguna de las causales de justo despido previstas en la ley
(art. 81) el trabajador no percibiria suma alguna a la terminacion.

Las disposiciones legales que permiten lo descrito, establecen
una clara desigualdad entre las organizaciones de trabajadores, la
cual tiende a fomentar —y ha fomentado— la constitucién y
funcionamiento de las asociaciones solidaristas.

Las consideraciones de la Misién de Contactos Directos y del
propio CLS resultan irrefutables para el Gobierno de Costa Rica en
esta materia. Precisamente por ello se admite expresamente la
necesidad de resolver la desigualdad apuntada, para lo cual se
asume el compromiso de modificar la ley y establecer la cesantia
pagadera en todos los casos, cualquiera sea la causa de terminacién
de la relacién laboral (278 Informe, mayo, junio de 1991).

De procederse de conformidad con el compromiso adquirido
no habria ya un manejo exclusivo del solidarismo; de tal manera
que, sin tomar en consideracién la afiliacién solidarista o sindical,
o su no afiliacion a ninguna entidad, se le pagaria al trabajador el
auxilio de cesantia en todos los casos.

Finalmente, cabe apuntar que al resolverse la Queja # 1483, el
CLS deja establecida una recomendacién expresa para que se
impulse por parte del Gobierno de Costa Rica una reforma legisla-
tiva que faculte a las organizaciones sindicales a “realizar inversio-
nes de cardcter lucrativo, siempre que los beneficios se destinen a
los fines concluyentes que la Ley dispone para los sindicatos” (275
Informe, Noviembre de 1990).

Esta obligaci6n también se refiere especificamente a la disposi-

cion legislativa segin la cual es prohibido a las organizaciones
sindicales realizar actividades de lucro.! Se cuestiona con ello la

16 Art. 350, inciso b) Cédigo de Trabajo.
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prevaleciente interpretacion literal y restrictiva de la norma citada.
La misma Misi6n de Contactos Directos apuntala la reforma indi-
cada, planteando la desigualdad respecto del solidarismo y la limi-
tacion que implica para el sindicalismo el no poder realizar inver-
siones o actividades lucrativas que le permitan cumplir mejor con
sus objetivos.

c.3 El gjercicio del derecho de huelga y la negociacion colectiva

Pese a que ya se ha indicado al tratar los antecedentes de la
Queja # 1483 conviene reiterar las obligaciones especificas del Go-
bierno de Costa Rica tanto en relacion con el derecho de huelga co-
mo con la negociacion colectiva.

Sobre el derecho de huelga las obligaciones gubernamentales
se establecieron hace ya bastantes afos (1989) en la CEACR.

Respecto de la incorrecta determinacién del concepto de servi-
cios publicos, se senal6 la necesidad de reformar el art. 369 del Co-
digo de Trabajo dada la amplitud de la definicién que este contiene
para efectos de la prohibicién del ejercicio de la huelga.

De conformidad conla CEACR, la defincién de servicios publi-
cos en los que la huelga no es permitida resulta contraria a las
disposiciones del Convenio 87.

Consecuentemente la mencionada reforma legislativa, si bien
debe mantener la prohibicion de la huelga, sélo deberia afectar los
servicios publicos en sentido estricto, es decir, ﬁnicamente. en
aquellas actividades cuya interrupcién pondria en peligro la vida,
la seguridad o Ia salud de toda o parte de la poblacion, y de los
funcionarios que actiien como 6rganos del poder ptiblico. Enlo que
aéstos tltimos se refiere deberian de establecerse ademas garantias
adecuadas de proteccion a los trabajadores.

Tales garantias hacen referencia a la necesidad de que los
trabajadores excluidos del ejercicio del derecho de huelga de con-
formidad con los criterios apuntados puedan recurrir a procedi-
mientos de solucién de sus controversias colectivas, procedimien-
tos confiables de arbitraje, y una vez que fracasen los mecanismos
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o procedimientos de solucién mediante lanegociacién directaentre
las partes.

También desde hace varios anos, la resolucién emitida en la
Queja # 1304 —entre otras— estableci6 la obligacién de proceder a
la derogatoria de los articulos 333 y 334 del Codigo Penal. Tales
normas como se ha indicado, permitieron por afios las sanciones
penales a quienes incitaran a la huelga en los servicios ptiblicos y a
los trabajadores de los mismos que participaran en ellas.

En lo que respecta a la negociacién colectiva, como se indico
(a.3) el CLS al resolver la Queja # 1304 estableci6 expresamente que
debia de restablecerse la negociacion colectiva para los empleados
y funcionarios publicos que “no ejerzan actividades propias de la
administracion del Estado”.

Debe tomarse en consideracion que al dictarse esa resolucién
(1985) las restricciones alanegociacion colectiva eran las impuestas
por los Acuerdos del Consejo de Gobierno aiin vigentes hoy dia.
Ellas no impedian la aplicacion del procedimiento arbitral propio
delajurisdiccion laboral a la solucién de los conflictos colectivos de
los empleados publicos.

En afos recientes, una sentencia promovida por una Institu-
cion Publica y por el propio Poder Ejecutivo, declar6 inaplicable
—al considerarlo contrario a la Constitucion Politica— todo el
procedimiento arbitral (laudos) para los empleados y funcionarios
publicos.” Esta sentencia para algunos un descomunal desacierto
opto por desechar las soluciones laborales de los conflictos colecti-
vos de los empleados publicos, y de manera indirecta, ratific6 la
“constitucionalidad” de las Directrices del Consejo de Gobierno
sobre las restricciones vigentes a la negociacion colectiva.

Posiblemente el inico mérito de la sentencia indicada es dejar
establecida la posibilidad del arbitraje como sistema de solucién de
tales conflictos colectivos; siempre y cuando se llegue a emitir una
ley especial fuera del marco del Cédigo de Trabajo que respete
tanto los principios propios de la relacion de empleo piblico como
desde luego su ahora confirmada naturaleza estatutaria.

17 Sentencia de la Sala Constitucional No. 1696 de las 15:30 horas del 23 de agosto
de 1992.
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II. LA COYUNTURA ANTE UNA NUEVA GESTION
SINDICAL INTERNACIONAL

A partir delaemision dela ultima resolucion en la Queja # 1483,
nada parecia indicar que la situacion nacional en materia de liber-
tad sindical seria objeto de cambios de importancia.

En el ambito nacional la situacion se encontraba en un estanca-
miento, en donde prevalecia la tesis gubernamental de que se
estaba cumpliendo con la O.LT. con la sola presentacion, para el
trémite legislativo ordinario, de algunas modificaciones legales.

Por su parte, el movimiento sindical no contaba con la fuerza
suficiente para modificar esa orientaci6n y con ello impulsar cam-
bios cualitativos o significativos, pese a algunos esfuerzos en ese
sentido.(A)

Esta desventajosa correlacion de fuerzas vino a ser modificada
por unanueva gestion internacional, ahoraa través de la norteame-
ricana American Pederation of Labor-Congress of Industrial Organi-
zations, (AFL-CIO). El tratamiento a lo interno de esta nueva de-
nuncia, generé muy variadas reacciones en todos los sectores, in-
cluido el sindical.

Sobre estas reacciones y su contenido, conviene hacer algunas
precisiones (B), analizando también los resultados o consecuencias
practicas dela denuncia, tanto en materia de una nueva legislacion
laboral (C) como de una consecuencia particular adicional en el
ambito jurisprudencial, constituido especificamente por la senten-
cia No. 5000-93 de la Sala Constitucional de la Corte Suprema de
Justicia (D).®

A. EL INCUMPLIMIENTO GUBERNAMENTAL
Bien puede establecerse que la situacion de estancamiento de

los compromisos internacionales en materia de libertad sindical era
enteramente congruente con la practica costarricense.

18  Sentencia No. 5000, dictada por la Sala Constitucional a las 10:09 horas del dia
8 de octubre de 1993.
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Por afios, una modalidad gubernamental en esta materia, ha
sido la de asumir compromisos sin llegar a su entera o parcial sa-
tisfaccion.

En lo que respecta al movimiento sindical debe resaltarse,
como una limitacion objetiva, la poca capacidad de movilizaciénen
relacion a los temas centrales, lo que hace infructuosos los intentos
de obtener avances en direccion al cumplimiento de los compro-
misos internacionales de los distintos representantes del Gobier-
no.

El Gobierno de la Reptiblica habia planteado con bastante
vehemencia que la resoluci6n de la Queja 1483 era un resonante
triunfo internacional de su politica. Semejante discurso estuvo
siempre acompafiado de falsos intentos de cumplimiento en el
aspecto legislativo.

Precisamente por ello, se presentaron diversos proyectos deley
relacionados con la Queja citada, pero nunca se revel6 una verda-
dera voluntad politica para su aprobacién, y como era usual, se
esperaba un rechazo legislativo bajo la modalidad del abandono.
Estos proyectos se encontraban referidos alas multas por infraccién
a la ley laboral, las prohibiciones a las organizaciones solidaristas
y la Ley Organica del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

Sobre la base de una falsa definicion, segyin la cual los escollos
ante la OIT habian sido salvados definitivamente, los sectores
gubernamental y empresarial emitieron a partir de junio de 1991,
sus comentarios y basaron sus expectativas.

Para ellos, ninguna reforma laboral era de esperar en los proxi-
mos anos, y las presiones internacionales habian finalizado defini-
tivamente con la Queja 1483.

Un hecho que revela el nivel de intransigencia alcanzado por
los sectores gubernamental y patronal, fue su negativa a discutir en
el seno del Consejo Superior de Trabajo (C.S.T.) los temas relativos
a la libertad sindical. Tal actitud como se vera llevé incluso a la
inactividad absoluta y a su liquidacion definitiva a este 6rgano de
concertacion.
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La tnica legislacién aprobada en esta materia durante el perio-
do (1991-1993) fue la derogatoria de los articulos 333 y 334 del
Cédigo Penal.

La derogatoria de ambas disposiciones* debe ser considerada
maés como una verdadera concesién que como una consecuencia de
la movilizacién sindical y es una manifestacién mas de ia doble
moral gubernamental, precisamente en el marco de la 80 Cpnfg-
rencia Internacional del Trabajo que se celebraba en el mes de junio

de 1993.

En igual forma, se somete a la discusion legislativa una pro-
puesta gubernamental formulada en el mes de marzo de 1993 sobre
el auxilio de cesantia. Obviamente, seria un error pretender separat
el tema de la cesantia delos compromisos pendientes en materiade
libertad sindical, puesto que el CLS habia indicado expresamente
queelcentrodela discriminacion antisindical del pais, se encontra-
ba tanto en la exclusividad solidarista del manejo de los fondos de
cesantia, como en el despido “por decisién patronal” aun con el
pago de las indemnizaciones respectivas.

En términos generales, durante los iltimos dos anos pre:«ralecié
en el pais la concepcién de que aun sin avances significativos, la
situacién no era apremiante, y no serequeria de refc!rmas urgentes
en la ley laboral, menos en materia de libertad sindical y derechos
de los trabajadores.

Frente alo apuntado, el movimiento sindical en su conjuntono
habia dado muestras de poder modificar esa correlacién de fuerzas
desfavorable para lograr un cumplimiento efectivo de los compro-
misos gubernamentales.

Tal imposibilidad deriva de diversas causas, pero entre ellas
necesariamente se encuentra la incapacidad para movilizar a los
trabajadores hacia el cumplimiento de los compromisos guberna-
mentales con la O.LT.

19 LeyNo.7348 de22 dejunio de 1993.Alcance No.27, Gaceta No. 130 del 9 dejulio
de 1993.
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Algunos intentos formales del sindicalismo por rescatar el con-
tenido de la Queja No. 1483 sdlo confirmaron la imposibilidad de
lograr avances cualitativos de importancia en esta materia.

En ese sentido, el Consejo Superior de Trabajo (CST), una ins-
tancia de concertacion creada para dar cumplimiento a la primera
resolucion dictada enla Queja# 1483, no lleg6 siquiera a consolidar-
se plenamente.

Una evidente falta de voluntad politica por parte del Poder Eje-
cutivo terminé por restarle toda posibilidad de desarrollo; pero al
fracaso del CST contribuy6 también el propio movimiento sindical.

La corta existencia del CST (1991-1993) revela al menos dos
aspectos importantes de la concertacion social costarricense y de la
actitud sindical frente a la misma.

En primer lugar, queda claro el hecho de que para las centrales
sindicales tradicionales, agrupadas en el Consejo Permanente de
los Trabajadores (CPT), tiene muy pocaimportancia la concertacién
que involucra al sector empresarial.

Formados en una etapa institucional del movimiento sindical,
en la cual el reconocimiento estatal resulta esencial, los dirigentes
confederales y sus organizaciones sobrevaloran los acuerdos con el
sector gubernamental. Una de las consecuencias de esta caracteris-
tica es la consideracion de los acuerdos Gobierno-Sindicatos como
le tinica (exclusiva) posibilidad de lograr avances en las reivindica-
ciones laborales. Esta concepci6n lleva a desechar deinicio toda op-
cion queimplique o involucre unacuerdo con el sector empresarial.

Desde esta perspectiva propia de un sindicalismo institucio-
nalizado, los pactos fundamentales se celebran uinicamente entre
los sectores gubernamental y sindical, mientras que los patronos
s6lo deben ratificar lo acordado. Para el CST esta fue, sinduda, una
limitacion muy importante.

En segundo lugar, el CST revel6 una carencia de propuestas
sindicales concretas. El movimiento sindical continué utilizando la
opcionde fijar tan s6lo temas generales de discusion y no propues-
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tas o proyectos concretos. Asi salvo excepciones, los temas especi-
ficos resueltos en la Queja #1483, no fueron objeto de propuestas
sindicales para la agenda del CST, y la participacion enesta instan-
cia asumi6 un caracter de representacion individual més que de
sector. De todas formas, ninguna de las confederaciones se preocu-
po por llevar al seno del CST alguna iniciativa especifica.

Como buen reflejo de todo lo anterior, cuando la Confedera-
cién Rerum Novarumelabor6 un proyecto de Cédigo de Trabajoen
donde obviamente se trataban los aspectos pendientes antelaO.LT.
opt6 por la presentacién directaal tramite legislativo,” desechando
la tinica instancia de supuesta concertacién entre todos los sectores,
el CST.

En sintesis, no fue posibleavanzar endireccién al cumplimien-
to de las obligaciones en materia de libertad sindical en el'seno del
tinico 6rgano de concertacion creado al calor de la Queja #_1483.
Finalmente, el CST dej6 de reunirse definitivamente a partir del
mes de mayo de 1993.

Un intento sindical adicional, y fuera del marco del CST, enla
busqueda del cumplimiento efectivo de los compromisos interna-
cionales, es el llamado Acuerdo de Coronado, celebrado en el mes
de Octubre de 1992.

Este pacto fue suscrito por el Poder Ejecutivo y el Consejo Pelj-
manente de Trabajadores (C.P.T.)acompafiados de algunas organi-
zaciones sindicales independientes.

El contenido de este acuerdo se refiere basicamente al campli-
miento de los compromisos gubernamentales en el marco de la
O.IT.

Segun su texto se resolverian en un futuro inmediato, eptre
otros temas los siguientes: el sometimiento a la Asamblea Legls_la-
tiva parael trémite correspondiente, de doce Convenios Internacio-
nales adoptados por la O.L.T. (Ndmeros 110, 140, 149, 151,152, 153,

20 ProyectodeLey No. 11.500.Publicado enel Alcance No.35a La Gaceta No. 155
del 16 de agosto de 1993.
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154,155,161, 162,167 y 168); la elaboracion conjunta CPT-Gobierno
dedos proyectos de ley, uno relativo al empleo en laadministracién
publica (comprendiendo la negociacion colectiva y la huelga), y
otro sobre las garantias sindicales en el sector privado.

Ninguna de las Comisiones bipartitas (Gobierno-Sindicatos)
ahi creadas logroé algn tipo de acuerdo final. En su gran mayoria
ni siquiera lograron constituirse como tales. Unicamente ha funcio-
nado con alguna regularidad la comision encargada de la elabora-
cion del proyecto de ley de empleo piiblico, sin obtener resultados
finales.

El Acuerdo de Coronado tuvo, sin embargo una particularidad
importante. Conforme al mismo, se define al CPT como el tinico in-
terlocutor del Gobierno de la Republica en los asuntos de caracter
“bilateral”.

Esta definici6n de interlocucién, que excluye a las organizacio-
nes sindicales independientes, revela nuevamente al CPT y a las
confederaciones como claros exponentes del sindicalismo institu-
cional. Se constata en tal enunciado de representacién un sindica-
lismo destinado a subsistir unicamente al amparo del reconoci-
miento estatal prescindiendo de toda referencia a la verdadera re-
presentatividad, para terminar asumiendo una interlocucién pura-
mente formal. '

El “pacto de Coronado” poco ha servido al movimiento sindi-
cal. La definicién de interlocucion indicada ha sido soporte de los
intereses gubernamentales en un intento de cooptacion del movi-
miento sindical, evitando los avances concretos en los temas de
interés de los trabajadores.

Cuando la representacion laboral o sindical se ha definido en
funcién de una auténtica representatividad, los reclamos de los di-
rigentes tradicionales se han escudado en el Acuerdo de Coronado.

Se persiste conello en una exclusividad enlarepresentacién del
CPT, independientemente de que quienes en el se refugian, carecen
por lo general de verdadera representatividad. En esa linea es fre-
cuente la protesta formal cuando en alguna negociacién no se toma
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en consideracion la definicién deinterlocucién formulada en Coro-
nado,” pero se omite todo reclamo por los incumplimientos en
cuanto al fondo de lo pactado.

Finalmente, ante la imposibilidad de generar una acci6n sindi-
cal en el plano nacional sobre la base de la movilizacion, se formula
en enero de 1993, una nueva Queja ante el CLS. La Confederacion
de Trabajadores Rerum Novarum (CTRN), tomando en considera-
cién los pocos avances logrados a partir del Acuerdo de Coronado
ya citado gestiona ante el CLS.

La nueva gestion, que en lo fundamental reitera los incumpli-
mientos ya resueltos en las Quejas anteriores,” revela ademas una
insuficiente valoracion delos sindicatos en relacion con los tramites
ante la O.L.T.

Esta Confederacion no parece comprender atin el verdadero al-
cance de las formulaciones del CLS en relacion a los temas plantea-
dos. Si se toman en consideracion, en su conjunto, los aspectos
pendientes y examinados hasta ahora por la O.LT. al amparo del
tramite de la Queja # 1483 ante el CLS, debe concluirse que no es
posible esperar mayores cuestionamientos hacia el Gobierno de
Costa Rica en materia de libertad sindical que los ya formulados.

El movimiento sindical costarricense deberia tener presente las
limitaciones propias de esa instancia y de su procedimiento. El
Comité ha senialado los principales aspectos en que la ley nacional
debe reformarse para que se ajuste a las disposiciones de los Con-
venios Internacionales. Carecen entonces de sentido nuevas gestio-
nes ante el CLS sobre los mismos temas pues, si acaso, solo se lo-
graria la reiteracién de anteriores resoluciones.

21 Dos ejemplos concretos de la supuesta representacién exclusiva del CPT y de
como la misma excluye en criterio de algunos a cualquier otra organizacién
sindical independiente constan enun Oficio de fecha26-07-93 de CONPROSEP
(Alberto Donato), Concertacién Sindical Costarricense (Alfonso Herrera
Gonzalez) y C.M.T.C.(Minor Gonzélez U.) dirigido al Ministro de Trabajo y
Seguridad Sodal, asi como en un Oficio de lamentaciones de fecha 11-1 1-93 de
la C.M.T.C. (Alsimiro Herrera y M.Gonzélez) dirigido al propio Presidente de
la Reptblica, Lic. Rafael A. Calderén Fournier.

22 "Nueva demanda contra Costa Rica antela OIT”, Periédico La Repriblica, pag.
4/A, 12 de enero de 1993.
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Si se trata de reclamar el incumplimiento de los compromisos
adquiridos, lo prudentehubiese sido acudir antela CEACR, 6rgano
al que precisamente ha sido remitidas las conclusiones de la Queja
# 1483, y al cual corresponde el seguimiento de los compromisos
gubernamentales.

B. LA GESTION DE AFL-CIO ANTE EL USTR

Derivado posiblemente de la comprension de las limitaciones
objetivas del movimiento sindical costarricense y de las limitacio-
nes propias del marco de la O.1.T. aunque sin abandonar por com-
pleto este ambito, se presentd una nueva gestion internacional en
relacion con el tema de la libertad sindical.

La gestion es formulada como ya se indico por la American Fe-
deration of Labor Congress of Industrial Organizations, (AFL-CIO),
una de las mas importantes organizaciones sindicales de los Esta-
dos Unidos ante la Oficina del Representante para el Comercio de
los Estados Unidos (USTR).

Debe apuntarse que en la gestion privano solo el interés por los
derechos fundamentales de los trabajadores latinoamericanos, sino
también el interés particular de la AFL-CIO en cuanto a que el co-
mercio internacional no se realice sobre la base del menor valor de
la mano de obra y de las condiciones de trabajo, sobre todo en
aquellos paises objeto de un trato preferencial de acceso al mercado
norteamericano.

Resultan relevantes las eventuales sanciones previstas en este
procedimiento internacional de control y sus caracteristicas todo lo
cual ocasiona que en un plazo muy corto se modifique sustancial-
mente la coyuntura nacional en esta materia.

La gestion de AFL-CIO adquiere importancia precisamente
por la sancién que puede ocasionarse al pais, atendiendo a las pre-
visiones de la legislacién norteamericana, pero también por el he-
cho de que el contenido de las violaciones acusadas se encuentra
directamente relacionado conlos compromisos que anteel CLSy la
O.LT. tiene el Gobierno de Costa Rica.
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En cuanto a la eventual sancion cabe indicar que al amparo de
la legislaci6n de los Estados Unidos de América, la (AFL-CIO) ges-
tiond, ante el USTR la eliminacion del Estado costarricense de la
lista de beneficiarios del Sistema Generalizado de Preferencias
(SGP).

Conforme a esta ley de comercio norteamericana, se establece
una exencion de aranceles para una buena cantidad de productos
provenientes delos paises en vias de desarrollo. En el caso deCosta
Rica, las exenciones en referencia alcanzan mas de un 40% de su
exportacion total, (500 millones de dolares), lo que representa una
exencién arancelaria cercana a los 320 millones de délares, segun
las propias fuentes empresariales.

La denuncia de la AFL-CIO deriva de disposiciones legales
norteamericanas que establecen el SGP. En 1984 se aprobo que, solo
podrian ser designados por el Presidente de los Estados Unidos
como beneficiarios del sistema, aquellos paises que respetaran, o se
encontraran tomando medidas para respetar, los derechos interna-
cionalmente admitidos para los trabajadores.

La regulacién legislativa indicada pretende garantizar enire
otros los siguientes derechos: derecho de asociacién, derecho a or-
ganizarse y negociar colectivamente, condiciones de trabajo acep-
tables en relacién al salario minimo, horas de trabajo e higiene ocu-
pacional.

Aunque formalmente esta nueva gestion es formulada por la
AFL-CIO, resulta evidente y asi se admite por los propios interesa-
dos que se trata de una accién concertada entredicha organizacion
y las entidades nacionales, especificamente la Confederacion de
Trabajadores Rerum Novarum (CTRN) en el marco de las relacio-
nes existentes entre ellas en la Organizacién Interamericana de
Trabajadores (ORIT)y con el respaldo de la Confederacion Interna-
cional de Organizaciones Sindicales Libres (CIOSL) entidad mun-
dial que las comprende. Debe tenerse presente ademas, que tam-
bién la Queja # 1483 fue formulada inicialmente ante el CLS por la
CIOSL, respaldando asfi a las organizaciones nacionales directa-
mente interesadas.
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A diferencia, sin embargo, del procedimiento ante la O.1.T. la
gestionante la USTR tiene una particularidad importante: el proce-
dimiento goza de mucho mayor celeridad y de constatarse los in-
cumplimientos podria producirse, en un corto plazo, una sancién
material innegable.

Conformea ello, de comprobarse los cargos formulados, se po-
drian suspender-e incluso eliminar los beneficios arancelarios otor-
gados al pais, de los cuales disfrutan importantes grupos empresa-
riales.

Es precisamente una posibilidad real de sancién, consistenteen
perder el acceso al mercado norteamericano, y dejar con ello de
percibir voluminosas ganancias economicas, lo que hace la diferen-
cia entre la acusacion de AFL-CIO y las gestiones o Quejas ante la
O.IT.

Examinada la gesti6n, puede indicarse que el reclamo parte de
que en Costa Rica existen las siguientes irregularidades graves en
materia de derechos basicos de los trabajadores:

Falta de proteccion de la libertad sindical

Sanciones penales por el ejercicio de la huelga

Omisién de ratificacién de nuevos Convenios de la O.1.T.
Limitaciones a la negociacién colectiva.

apow

Comoresulta evidente, en lo fundamental existe una innegable
concordancia entre los planteamientos de la AFL-CIO ante el USTR
y los principales incumplimientos del gobierno costarricense en el
ambito de la O.LT. plasmados todos ellos en las resoluciones del
Comité de Libertad Sindical y las observaciones y solicitudes de la
CEACR.

Al fundamentar cada uno de sus cargos, AFL-CIO remite a los
incumplimientos que sobre ellos constan enladocumentaciéndela
O.LT.obienreitera los senalamientos que respecto de las evidentes
deficiencias legislativas han sido expuestos nacional e interna-
cionalmente. Se aporta ademads una extensa cita de violaciones a la
libertad sindical, indicando los casos concretos tomados de la rea-
lidad costarricense.

%
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C. DEL CINISMO AL CUMPLIMIENTO PARCIAL

Como se indicé, la denuncia formulada por la AFL-CIO tiene
como consecuencia innegable la modificacion de la coyuntura
nacional vigente desde junio de 1991 eimpulsa el cumplimiento de
algunos de los compromisos pendientes con la O.LT.

Llegar a este cumplimiento parcial de las obligaciones i_mplica
sin embargo una etapa previa, caracterizada por el Cimsmc_) y
manipulacion de la opinion piblica nacional por parte del Gobier-
no de la Repriblica y de los sectores empresariales (c.1);juntoa tod.o
ello, es preciso también analizar la actitud asumida por el propio
movimiento sindical costarricense ante esta nueva coyuntura
(c-2).

Finalmente, cuando resulta evidente la precaria situacion que
aqueja a la libertad sindical en el pafs, la opinion publica nflcional
e internacional empieza a manifestar dudas respecto del discurso
gubernamental, y comienza a gestarse, y finalmente a consoli.darse
la aprobacién de algunas de las reformas legislativas pendientes
(c.2).

c.1 El falso patriotismo

El anuncio de la solicitud sindical genera una primera reaccion
negativa delamayoria delos sectores empresariales y enel seno del
propio gobierno.

Ajuicio delos sectores mas reaccionarios se estaba en presencia
de una traicién a los intereses de la patria. Conforme a ese discurso,
ademds, de prosperar la gestion de la AFL-CIO los dirigentes
sindicales serian los responsables directos del cierre de las empre-
sas y el desempleo consecuente en el pais.

La reacci6n antisindical tuvo un amplio despliegue y partici-
pantes de todo signo. Se involucraron en la misma algtin Expresi-
dente de la Republica,® funcionarios gubernamentales, dirigentes

23  Talel casodel expresidente Dr. Oscar Arias Sdnchez, La Nacién, 5 de'seﬁembre
de 1993, pag. 15/ A
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empresariales, politicos®* e incluso un alto jerarca de la Iglesia
Catolica.®

Junto a todos ellos actué también un coro de abogados labora-
listas ligados al empresariado nacional y al solidarismo que preten-
di6 ocultar las violaciones a la libertad sindical® llegando incluso a
propugnar abiertamente la disolucién de las organizaciones sindi-
cales que respaldaron publicamente la denuncia internacional.”

También se plante6 que ninguna accion deberia emprenderse
para satisfacer la inadmisible denuncia; por el contrario bastaba
con informar sobre lo avanzado de la ley costarricense para lograr
el descrédito y rechazo de la misma.

En la direccion indicada se produjeron las primeras acciones
concretas gubernamentales de defensa. La respuesta escrita pre-
sentada ante el USTR en el mes de julio de 1993 por el Gobierno de
la Republica (Oficio DM-856-93), no reconoce ninguno de los
compromisos y asuntos pendientes en materia de libertad sindical
en el seno dela O.I.T.

Conforme a este planteamiento oficial, si bien la ley costarri-
cense requeria de algunos ajustes propios en toda legislacién labo-
ral ninguna de las violaciones acusadas era cierta. A juicio del Go-
bierno de Costa Rica no existian violaciones importantes a la liber-
tad sindical en el pais y la gestion de AFL-CIO deberia ser rechaza-
da ad portas.

En apoyo de este planteamiento plagado de falsedades concu-
rren diligentemente los sectores empresariales, particularmente la

24 "Rodriguez y Figueres censuran a sindicatos”, en periédico La Nacién, 19 de
agosto de 1993, pag. 8/A.

25 Véase”Arzobispo criticaaccionsindical”, La Nacién, 25 deagostode 1993, pag.
4/A.

26 "Nohay persecuciénsindical”, Otto Fallas M. en Foro del Periédico La Nacién,
9 de setiembre, pag. 18/A.

27 Llamando al MTSS a proceder a la disolucién de las organizaciones nacionales
que defendieron la gestidn, véase “La acusacién sindical” Lic.Oscar Bejarano,
Periédico La Nacién, 6 de setiembre de 1993, pag.14/A.
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Uni6n Costarricense de Camaras y Asociaciones de la Empresa
Privada (UCCAEP). Esta entidad patronal se integra a una comi-
si6én nacional encargada de la defensa del pais, y sus mas altos
representantes acuden presurosos ante las autoridades norteame-
ricanas para evitar cualquier condena. La UCCAEP plantea asumir
parte del costo economico de la asesoria legal requerida para las
actuaciones ante las autoridades norteamericanas, la cual llegb a
estimarse en mas de veintidos millones de colones.”

Para el sector empresarial resultaba mejor “invertir”, por una
tinica vez, en dicha defensa que la aprobacion de la legislacion
necesaria para dar cumplimiento a los compromisos internaciona-
les. Obviamente, para los empresarios nacionales que asi actuaron,
la defensa de los intereses de la Patria implicaba inicamente man-
tener inalterables las ganancias econ6micas que el SGP les ha gene-
rado alolargo de todos estos afios, sinimportar las violaciones alos
derechos sindicales bésicos de los trabajadores costarricenses.

Enesamisma linea, losdirigentes empresariales dela UCCAEP
expusieron que el fracaso del CST fueexclusiva responsabilidad de
los dirigentes sindicales y del gobiemno de la Republica.” Segtin
ellos el respaldar ptiblicamente la solicitud de la AFL-CIO era una
buena muestra del bajo “grado de patriotismo” de los dirigentes
sindicales.”

Resultd también evidente la coincidencia en este aspecto, entre
el sector empresarial y el solidarismo. En el fondo, la posicion pa-
tronal pretendia una defensa a ultranzadesu aliado solidarista. Pt-
blicamente los representantes de la UCCAEP se manifestaron con-
trarios a las reformas propuestas, sobre todo en cuanto limitaran el
accionar de las asociaciones solidaristas y rechazando toda posibi-
lidad de garantias para el ejercicio de la libertad sindical.”

28 LaNacidn, 14desetiembrede 1993, pag.3/Ay “Definen Estrategia” La Nacidn,
12 Setiembre de 1993, pag. 12/A.

29 "Costa Rica Acusada”. Foro Industrial, publicacién de la Cdmara de Industrias
de Costa Rica, Periédico La Nacién, 12 de setiembre de 1993, pag. 19/ A.

30 "Lo inaceptable”. Foro Industrial publicacién de la C4mara de Industrias de
Costa Rica, Periédico La Nacién, 4 de julio de 1993.

31 ‘'Tripartismoen lapicota”. Foro Industrial, publicacién dela Cémara de Indus-
trias de Costa Rica, periédico La Naci6n, 10 de octubre de 1993, pég. 13/A.
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Todo lo resuelto por el CLS result6 ignorado en la desespera-
cién empresarial, y se olvidaron de las alabanzas y méritos que
segun ellos habia implicado la Queja 1483.

Por su parte, el solidarismo optd también por la condena a los
reclamos sindicales, y asumi6 abiertamente una oposicion a cual-
quier garantia para el ejercicio de los derechos colectivos asi como
a la equiparacién entre las organizaciones de trabajadores. Un
importante sector solidarista se sumé a la condena del sindicalis-
mo, anunciando que de prosperar la gestion de los “serviles sindi-
catos costarricenses...a ellos deberia de pasérseles la factura de su
entreguismo y falta de amor a la patria”.*

.2 La fragmentacion sindical

Por su parte, el movimiento sindical reflejo una abierta impo-
sibilidad de consolidar una posicién homogénea ante la nueva co-
yuntura. Anunciada la gestion de AFL-CIO las organizaciones sin-
dicales no tardaron en anunciar posiciones disimiles e incluso en
ocasiones antagonicas.

Una minoria de entidades se manifestaron abiertamente en
contra de la gestion sindical, tal el caso de la Asociacion Nacional
de Educadores® o simplemente optaron por no manifestarse ptbli-
camente al respecto. Algunas otras organizaciones sindicales me-
nos representativas, pese a reconocer la insuficiencia de las normas
de la legislacion laboral, y la no existencia de una verdadera li-
bertad sindical, reclamaron nuevamente su papel formal de inter-
locutores validos y rechazaron la gestion.

Este ultimo sector sindical consider6 que la denuncia debio
formularse y avalarse por “todo el movimiento sindical costarri-
cense”, para terminar, ensuma, condenandola gestionde AFL-CIO,
pues a su juicio “cualquier denuncia que involucre los derechos
sindicales de trabajadores costarricenses, debi6 plantearse en nues-

32 CartaSolidarista.Organoinformativo del Movimiento Solidarista Costarricen-
se. Edicién especial, Afio 3, No. 30.Editorial. Agosto de 1993, pag.2

Tal es el caso de la Asociacién Nacional de Educadores (ANDE). Periédico La
Nacién,8 de agosto de 1993, pag. 6/ A

8]
»
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tro pais y ante los organismos internacionales competentes, tales
como la OLT.ylaON.U.”*

Es posible que a las posiciones anteriores los llevara el temor de
verse tildados de “traidores a la patria” o a involucrarse en una
desigual discusién con empresarios y patronos. En todo caso su
falta de perspectiva resulté méds que evidente, sumandose en
muchas ocasiones al discurso empresarial que propugnaba por un
falso patriotismo.®

En términos generales, sin embargo, una mayoria de organiza-
ciones sindicales reiteraron sus reclamos por los incumplimientos
gubernamentales y por la falta de libertad sindical que afecta a los
trabajadores costarricenses. Se lleg6 incluso a coincidir entre ellas
respecto a la necesidad de celebrar un proceso de verdadera con-
certacién que permitiera rapidamente encontrar una solucién na-
cional. En ese sentido se pronunciaron conjunta y publicamente la
Confederacién de Trabajadores Rerum Novarum, la Asociacién
Nacional de Empleados Publicos (ANEP), la Central del Movi-
miento de Trabajadores Costarricenses (CMTC), el Consejo Inter-
magisterial Asociado (CIMA), la Concertacién Sindical Costarri-
cense, y la Federacion de Trabajadores de Limén (FETRAL).*

No obstante la coincidencia en cuanto a la comunicacién citada
no llegd a concretarse o manifestarse en acciones que involucraran
a las bases sindicales y a todas o la mayoria de las dirigencias.

34 Confederacién Unitaria de Trabajadores (CUT).Comunicado de prensa, 30 de
agosto de 1993.

35 "Quiero hacer un vehemente llamado a las organizaciones de trabajadores verdadera-
mente costarricenses, para condenar piiblicamente ese actuar de la AFL-CIO y sus
testaferros nacionales...un actuar mercenario y filibustero de organizaciones interna-
cionales y nacionales ajenos a nuestro destino” Cabezas Badilla, Dennis."La
AFL-CIO y la libertad sindical en C.R.", La Reptiblica, 12 de agosto de 1993,
pég. 22/A. En igual sentido véase Herrera Torres, Alsimiro, “Acerca de la
denunciadela AFL-CIO”, Revista Perspectiva Centroamericana, Afio1,No.2,
julio-agosto de 1993, pag. 11.

36 Comunicado al pais del movimiento sindical sobre las libertades sindicales.La
Reptiblica, 29 de setiembre de 1993, pag.3/A.
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Algunos intentos para coordinar la labor sindical fracasaron
ante la inasistencia y/o falta de voluntad de las confederaciones
CMTC y CUT principalmente.

Debido aello, las presiones ejercidas hacia el Poder Legislativo,
estuvieron a cargo unicamente de las dirigencias sindicales, sin
movilizacién alguna de los trabajadores. No se logré involucrar en
el proceso generado a escala nacional por la gestion dela AFL-CIO,
a la mayoria de las organizaciones sindicales nacionales, sino tan
solo a una parte de ellas.

La labor en el plano nacional fue asumida especificamente por
FETRAL, ANEPy RERUM NOVARUM, organizaciones que abier-
tamente manifestaron su respaldo a la gestion de AFL-CIO y que
asumieron un papel dedefensa delalibertad sindical y dedenuncia
respecto de la manipulacion que sobre el tema hacian los empresa-
rios y el gobierno. En igual sentido ASEPROLA dej6 establecido
publicamente su conocimiento previo de la gestién y su respaldo a
la misma.”

Pero result6 evidente laimposibilidad de avanzar en direccién
a la unidad sindical pese a los esfuerzos realizados. No pudo
unificarse el discurso sindical, ni levantar una plataforma minima
y unitaria respecto de la legislacion laboral requerida en un tema
fundamental como la libertad sindical. Los llamados en ese senti-
do™® s6lo lograron reunir a las organizaciones sefaladas (ANEP-
FETRAL-RERUM) pero no a la mayoria del movimiento sindical
costarricense.

-

c.3 La opcidn del cumplimiento parcial

Pese a los ingentes esfuerzos, el discurso gubernamental-em-
presarial no result6 convincente. Tampoco se obtuvieron las conse-
cuencias esperadas de las visitas reiteradas de empresarios nacio-
nales y altos funcionarios gubernamentales al Departamento de
Comercio norteamericano.

37 Actualidad Laboral, No. 7, setiembre-octubre de 1993.Publicacién de
ASEPROLA, pag. 2.

38 Ibid. pag.3.
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La gestion de AFL-CIO continué su trdmite normal ante el
USTR y nacionalmente las opiniones comenzaron a dividirse.

No tard6 entonces en fortalecerse y prevalecer una opcién mas
racional frente al problema planteado. Conforme a la misma, se
requeria de la aprobacion urgente de algunas reformas legislativas
que resultaran satisfactorias a las expectativas sindicales en los
Estados Unidos.

En esa direccién apuntan algunas de las manifestaciones del
Embajador costarricense ante las Naciones Unidas y el Gobierno
Norteamericano,” algunos de los asesores nacionales del propio
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social® y desde luego, algunos
de los sectores sindicales nacionales.

Pero atin quedaba un dltimo intento gubernamental para eva-
dir el tema central. El Poder Ejecutivo y la fraccién oficial en la
Asamblea Legislativa instauran una Comision Especial Legislativa
que en un plazo muy breve (15 dias) dictamine sobre algunas refor-
mas y temas pendientes con OIT y en tramite legislativo,” pero
excluyendo el conocimiento de las garantias a la libertad sindi-
cal.

Esta Comisién Especial tramitaria lo relativo al incremento de
las multas por infraccion a la ley laboral, las reformas a la Ley Or-
génica del Ministerio de Trabajo, y las reformas a la Ley de Asocia-
ciones Solidaristas. Todos estos proyectos en conocimiento de la
Comisi6én eran propuestas derivadas de la Queja # 1483 y sus
antecedentes.

39 "Estalegislacién (fuerosindical) es indispensable para ganar la batalla, porque
la realidad es que cuando un trabajador de la empresa privada...empieza a
formar un sindicato, inmediatamente lo despiden...” Facio Segreda,
Gonzalo.”E.E.U.U. pospone decisioén...” LaReptiblica, 25 de setiembre de 1993,
pag.4/A.

40 "Deben aplicar los convenios de la OIT para frenar la demanda...” Jiménez
Veiga, Danilo.La Repiiblica, 8 de Octubre de 1993, pag. 4/A.

41 Comisién Legislativa especial, creada mediante el Acuerdo del Directorio
Legislativo en Sesién No.63 del 14 de setiembre de 1993, para dictaminar sobre
los Proyectos de Ley Nos. 11273, 11.782 y 11.176
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La maniobra gubernamental resultaba evidente. Para los efec-
tos de la gestién de la AFL-CIO, las reformas en tramite en esta
Comisién Especial resultaban insuficientes; puesto que si bien
resolvian parcialmente s6lo algunos de los temas planteados ante
el USTR, se omitia el tratamiento del tema central referido a las
garantias al ejercicio de la libertad sindical. Se dejaba con ello
insatisfecha la pretension principal dirigida a evitar las represalias
especialmente el despido por el ejercicio de la actividad sindical en
el ambito de la empresa privada costarricense, pese al reconoci-
miento expreso de su necesidad.

Atendiendo a la apuntada insuficiencia de los proyectos en
tramite, el Poder Ejecutivo se ve obligado a aportar a la discusién
legislativa una propuesta adicional elaborada con participacion de
técnicos de la O.1.T., concretamente del Servicio de Legislacion del
Trabajo en materia de garantias al ejercicio de la libertad sindical.

Lasola presentacién de la propuesta causd un enorme malestar
en el sector empresarial, lo que le lleva a distanciarse de las
posiciones gubernamentales. A partir de ese momento, las entida-
des patronales dejan de respaldar los esfuerzos gubernamentales y
llegando a acusar una parcialidad del Poder Ejecutivo hacia el
movimiento sindical® y un deficiente manejo de los compromisos
internacionales® y de la politica laboral.

Este proyecto, estaba orientado al desarrollo de los Convenios
en materia de Libertad Sindical ratificados por Costa Rica, y deri-
vaba expresamente de los compromisos asumidos durante el Caso
# 1483.

A pesar de que su texto se encontraba elaborado desde hacia
varios meses, y de que en la Conferencia Internacional del Trabajo
(Ginebra, julio de 1993) y ante el USTR, el propio Ministro de

42 "..elproyecto..lleva a la inamovilidad sindical, me parece que al gobierno se
le haido la mano...” Yankelewitz, Daniel.”Revuelo por proyecto sindical”, La
Nacién, 6 de octubre de 1993, pag. 5/ A.

43  "Elpresidente dela Camara de Comercio calificéde erréneala actitud asumida
por el gobierno y en particular por el Ministro de Trabajo, al no haber
informado de los compromisos asumidos desde 1991...”"Critica a Gobierno
atencién a demanda sindical”.La Repuiblica, 9 de setiembre de 1993, pag-8/A.
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Trabajo anunci6 su discusion en el ambito nacional, este se habia
mantenido en secreto sin ser sometido a consulta deninguno de los
sectores.

Finalmente, en un lapso muy corto, el dia 27 de Octubre de
1993, en la Sesi6én No. 82 del Plenario Legislativo se aprobaron por
unanimidad los proyectos de ley dictaminados también unanime-
mente en forma positiva por la Comision Especial, tanto en lo ori-
ginalmente propuesto (multas, MTSS y Ley Solidarista) como en lo
referido a la proteccién de los derechos sindicales. El Presidente de
la Reptiblica ratifica lo aprobado en su conjunto mediante la firma
de la ley No.7360.*

Por su parte los patronos costarricenses, sin mostrar compla-
cencia con lo aprobado, terminan admitiendo una evidente derrota
politica.

La pretensién gubernamental se orientaba, a partir de ese
momento, a lograr el rechazo de la gestién de la AFL-CIO ante el
USTR. Sin embargo, el escollo principal consiste en la omision de
algunos de los temas centrales, como es el caso de la negociacion
colectiva, la huelga, y la ratificacion de Convenios Internacionales
adoptados por la O.I.T.

Para salvar tal dificultad, el gobierno recurre a la firma de un
acuerdo a nivel nacipnal, en donde se asumen compromisos espe-
cificos con un sector del movimiento sindical.

Este acuerdo fue celebrado el dia 8 denoviembre de 1993 entre
las organizaciones sindicales FETRAL, RERUM NOVARUM y
ANEP y el Poder Ejecutivo. Conforme al mismo el Gobierno asume
una serie de compromisos sobre los temas pendientes.

En lo fundamental, los compromisos estriban en realizar una
eventual reglamentacion de la ley aprobada, la elaboracion del
proyecto definitivo y concertado de ley de empleo publico, al
menos sobre los temas de la huelga y la negociacion colectiva, la
garantia de la participacion sindical en la administracion del auxi-

44 Ley No. 7360 La Gaceta No. 217 del 12 de noviembre de 1993, pag.1
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lio de cesantia y el sometimiento de nuevos Convenios de O.1.T. al
tramite legislativo.”

Finalmente el Gobiermo logra, con la colaboracién sindical por
medio del acuerdo indicado, que la AFL-CIO solicite el dia 16 de
noviembre de 1993 al Gobierno de los Estados Unidos su decision
de retirar la solicitud formulada respecto a Costa Rica.

Para emitir su comunicacién la AFL-CIO toma en considera-
cion los avances efectuados y las garantias de cumplimiento que el
propio Gobierno le brinda. Queda claro que se reserva la AFL-CIO
“el derecho de reiniciar la peticion si las expectativas no se cum-
plen” en cuanto al respeto de los acuerdos y compromisos asumi-
dos por el Gobierno de Costa Rica.*

c.4 La nueva legislacién laboral (Iey No. 7360)

La legislacion aprobada por la Asamblea Legislativa se refiere
a tres temas centrales. Una adicion al Cédigo de Trabajo enrelacién
a las garantias a la libertad sindical; una reforma en materia de
multas por infraccién a la ley laboral y reformas a la Ley Orgénica
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; y finalmente algunas
reformas a la ley solidarista.

En materia de Libertad Sindical, la Ley No. 7360 adiciona al
Titulo V del Cédigo de Trabajo (De las organizaciones sociales) un
nuevo Capitulo I, el cual comprende los nuevos (n) numerales del
363 al 370, relativos a la proteccion de la actividad sindical. Esta
proteccién, se establece en este Capitulo tanto como proteccion
general enrelacién alas acciones u omisiones que tiendan a limitar
oimpedir el ejercicio delos derechos colectivos de los trabajadores,
de las coaliciones y de los sindicatos de trabajadores, como una

45 Lasuscripcion del acuerdo generé protestas sindicales en los sectores que pese
a su silencio absoluto sobre el tema, o su actitud contraria a la gestién,
esperaban ser considerados en las conversaciones nacionales, como es el caso
delaC.M.T.C. Véase “Protestasindical”, en periédico La Nacién,13 denoviem-
bre de 1993, pag. 6/A.

46 Comunicacién de la AFL-CIO a la Oficina del Representante Comercial del
Gobierno de los Estados Unidos.Noviembre 16 de 1993.
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proteccion especifica de la actividad sindical (nuevo (n) art.363
CT).

Enambos casos, lacompetencia administrativa en esta materia,
tanto para la investigacién como para el establecimiento de la
demanda judicial por las violaciones se confiere a la Inspeccion
General de Trabajo (n.364 C.T.)

La proteccion especifica de la actividad sindical se concreta en
una estabilidad laboral relativa, aplicable a diversos grupos de
trabajadores (n.art.367 C.T.):

— En primer lugar, a los trabajadores miembros de un sindi-
cato en formacion, por un maximo temporal de cuatro
meses y en nimero no mayor de doce trabajadores.

— Ensegundo lugar a los dirigentes sindicales en la empresa
una vez constituida la organizacion fijindose la regla de
uno por los primeros 20 sindicalizados y uno adicional por
cada 25 afiliados hasta un maximo de cuatro. Esta estabili-
dad es por todo el periodo de ejercicio de sus cargos y hasta
6 meses después.

— Todos los afiliados sindicales que presenten su candidatu-
ra para ser miembros de la junta directiva, por un maximo
de tres meses.

— Finalmente y cuando no exista sindicato en la empresa, la
proteccion anterior se aplicara a los representantes libre-
mente elegidos por los trabajadores en iguales plazos y
condiciones.

Para los efectos de la proteccion indicada, la ley elimina la
posibilidad del despido incausado, declaréndolo nulo e ineficaz (n.
art.368 C.T.) y facultando al juez de trabajo para que cuando se
infrinja la norma se ordene la reinstalacién en el puesto de trabajo
y el pago de los salarios dejados de percibir por el trabajador. S6lo
en el caso de que el perjudicado directo no admita la reinstalacion,
la indemnizacion se establece en el equivalente de los salarios cai-
dos o no devengados durante el periodo de proteccién no disfruta-
da. (n. art.368 C.T.)
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Tratdndose de una estabilidad relativa, en la cual el despido
s6lo procede por la comision de faltas graves por el trabajador, la
ley establece ademads de las causales del articulo 81 del Codigo de
Trabajo, una serie de conductas que autorizan el despido sin res-
ponsabilidad patronal.¥

Finalmente, en proteccion de la negociacion colectiva, y orien-
tando ésta hacia la participacién sindical, la ley establece, que
existiendo en la empresa un sindicato con una afiliacion superior a
la mitad mas uno de los trabajadores, se prohibe cualquier negocia-
cion colectiva que excluya a dicha organizacion.

Se trata de una fijacién de titularidad sindical de lanegociacién
colectiva, segiin la cual ningtin instrumento suscrito en contra de lo
dispuesto por esta regla serd homologado por la autoridad admi-
nistrativa, ni podra ser opuesto a la organizacion sindical.

Un segundo tema objeto de reforma en la nueva ley es la

regulacion sobre las infracciones a la ley laboral. La Ley 7360 re-

forma las Secciones II y III del capitulo Unico del Titulo X del C6-
digo de Trabajo, y los articulos 43 a 45 dela Ley Organica del Minis-
terio de Trabajo y Seguridad Social (Ley No. 1860).

Los aspectos fundamentales de la reforma habian sido defini-
dos en el seno del CLS al resolver la Queja No. 1483, llamando la
atencion en relacion con la necesidad de actualizar las multas por
infraccion a la ley laboral. Lo aprobado contiene un avance mayor
al resolver también algunos aspectos no relacionados con el monto

47  Tales conductas las establece el nuevo articulo 369 del Cédigo de Trabajo dela
siguiente manera:
“a) Cometer actos de coacdén o de violencia, sobre las personas o las cosas, o
cualquier otro acto que tenga por objeto promover el desorden o quitar a la
huelga su caracter pacifico. b) Atentar contralos bienes dela empresa. ¢) Incitar
aactos que produzcan destruccién de materiales, instrumentos o productos de
trabajo o de mercaderias o que disminuyan su valor o causen su deterioro o
participar en ellos. ch) Incitar, dirigir o participar en la reduccién intencional
del rendimiento, en la interrupcién o en el entorpecimiento ilegal de activida-
des de trabajo. d) Retener indebidamente a personas o bienes o usar éstos de
maneraindebida, enmovilizaciones o piquetes. e) incitar a destruir, ainutilizar
ointerrumpir instalaciones ptiblicas o privadas, o a participar en hechos quelas
dafien”.
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econdmico de la sancion de las infracciones laborales e incluso es-
tablecer nuevas reglas respecto de la competencia conciliatoria de
las autoridades administrativas en los conflictos de trabajo.

Respecto de la actualizacion de las multas debe sefialarse que
una de las debilidades evidentes de la legislacion costarricense
habia sido fijada por afios en el bajo monto de las multas por in-
fraccion a la ley laboral. Asilo habia indicado en su oportunidad la
Misién de Contactos Directos en su informe (1991).

El proyecto gubernamental aprobado opta por una determina-
cion de la cuantia de la sancion (multa) en relacién con el “salario
minimo mensual aplicable a la actividad especifica de la empresa
de que se trate” (n.art.614 C.T.) Para ello se establece una tabla de
sanciones que inicia con una sancién menor de uno a tres salarios
y finaliza con la sancién méxima de veinte a veintitrés salarios.

Conforme a esta nueva regla, el monto de la sanci6n se ajustara
en la medida en que se ajusten los salarios minimos de cada acti-
vidad mediante el correspondiente decreto ejecutivo previsto en la
ley* y en cumplimiento del principio constitucional. Asi mismo, la
nueva modalidad permite al juez, al prescindirse de las fijaciones
uniformes o dnicas, tomar en consideracion la gravedad de la falta
y la cantidad de trabajadores al momento de imponer la sancién
econdmica (n. art. 615 C.T.).

Si bien resulta fundamental un sistema de fijacion del montode
las sanciones econémicas que permita la actualizacion automatica
de las mismas, la ley regula adicionalmente otros aspectos impor-
tantes.

Se establecen como faltas punibles las “acciones u omisiones en
que incurran los empleadores, los trabajadores, o sus respectivas
organizaciones, que violen las normas previstas en los convenios
adoptados por la Organizacion Internacional del Trabajo, ratifica-
dos... y las normas previstas en este Codigo y en las leyes de segu-
ridad social” (n. art. 608 C.T.).

48 Cédigo de Trabajo, art.177 y siguientes.
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Obviamente el enunciado en esta materia es técnicamente
impecable y lo genérico de los sujetos deja incluso abierta la posi-
bil.idad de imponer sanciones econdmicas a organizaciones de tra-
bajadores no consideradas hasta ahora como sujetos de los proce-
dimientos por infraccion a la ley.

. También la reforma se encarga de dejar establecida la obliga-
cién de que al imponer la sancién econdémica la autoridad judicial
ordene “la restitucion de los derechos violados, la reparacion del
dano causadoy las medidas necesarias que conduzcana tales fines”
(n. art. 610 C.T.) mediante los procedimientos de ejecucién de
sentencia.

_En 1.0 que se refiere a la reforma de la Ley Orgénica del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (LOMTSS) la ley 7360
reformaalgunos aspectos de lacomparecencia conciliatoria en sede
administrativa.

Sin que la asistencia a la misma se convierta en obligatoria para
las partes, en los conflictos de trabajo se sanciona al patrono que no
concurra con una presuncién de certeza respecto de los hechos que
generan el reclamo o aquellos de descargo si es la parte trabajadora
quien no comparece (n. art.44 LOMTSS).

La regla tiene importancia sobre todo en relacién con los temas
derivados de la negociacion colectiva y a la negativa patronal a
suscribir el instrumento colectivo con la organizacion sindical que
se ajuste a los requerimientos numéricos exigidos.

I.En el caso de los conflictos individuales de trabajo, Ia sola pre-
sencia de una de las partes confiere al acta final que se levante el
caracter de prueba muy calificada para todos los efectos” (n. art. 45

LOMTSS).

. Finalmente, atendiendo parcialmente a las obligaciones pen-
dlent'es con el CLS la nueva ley 7360 realiza dos modificaciones
relacionadas con las asociaciones solidaristas.

En primer lugar a la prohibicién ya contenida en la ley
6970, en cuanto a que las asociaciones solidaristas, sus organos de
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gobierno y administracion, y sus representantes legales, no podran
realizar “cualquier clase de actividad tendiente a combatir, o de
alguna manera entorpecer, la formacion y funcionamiento de las
organizaciones sindicales y cooperativas” (art.8inciso ch), lanueva
ley establece una reforma indirecta a las regulaciones sindicales
(Codigo de Trabajo) y cooperativas (Ley de Asociaciones Coopera-
tivas) al revertir la prohibicion también a dichos entes en cuanto a
sus eventuales actividades contrarias al solidarismo.

En segundo lugar, se adicionan dos prohibiciones mas al so-
lidarismo. Se prohibe el “celebrar convenciones colectivas o arre-
glos directos de carécter laboral” (art8 inciso d) y participar en con-
trataciones y convenciones colectivas laborales” (art. 8 inciso e).En
este tltimo inciso se establece una aparente limitacion de la activi-
dad sindical al indicarse que “los sindicatos no podran realizar
actividades propias de las asociaciones solidaristas ni de las asocia-
ciones cooperativas”(art.8 inciso e).

Tal y como habia sido indicado expresamente en el CLS e
incluido en el Informe de la Mision de Contactos Directos (1991),
una de las discriminaciones existentes en la ley costarricense en
perjuicio del sindicalismo, consistia en el niimero de 20 trabajado-
res requerido para su constitucion.

El proyecto gubernamental que origind la ley 7360 pretendia
aumentar entonces la cantidad de trabajadores requerido para la
constitucién de una organizacién solidarista a veinte personas,
equiparando ambas entidades. Las presiones solidaristas en la
Asamblea Legislativa, variaron esa intenci6n. Finalmente se modi-
fico el Cédigo de Trabajo y se redujo la cantidad de trabajadores en
el acto constitutivo del sindicato a 12 personas. (n.art. 343 C.T.) En
ese sentido ambas organizaciones fueron equiparadas respecto a
ese tema.

D. LA SENTENCIA DE LA SALA CONSTITUCIONAL

Antes de la aprobacion legislativa apuntada (Ley 7360) la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia (SC) emite una sen-
tencia sobre el tema de la libertad sindical y especificamente sobre
la proteccion de los representantes de los trabajadores.
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Se trata de la sentencia No. 5000-93 de las 10:09 horas del 8 de
octubre de 1993. La sentencia se emite en virtud de un recurso de
amparo interpuesto por Luis Pablo Ziiga, dirigente sindical y Se-
cretario de Asuntos Juridicos de la Federacién Nacional de Traba-
jadores Agricolas y de Plantaciones (FENTRAP), en favor de tres
dirigentes sindicales despedidos con el pago de prestaciones de la
empresa Compaiiia Bananera Cocobola S.A.

No cabe dudade quela sentencia en mencién reflejé en su opor-
tunidad, una evidente conexién entre los intereses del Poder Ejecu-
tivoy la Sala Constitucional. En ese sentido, la sentencia pretende
desestimular la aprobacién de la ley en ciernes, ratificando la apre-
ciacién gubernamental de que en el ordenamiento costarricense no
se requeria de ninguna ley especial sobre la materia.

Pero independientemente de las eventuales motivaciones, es 1o
cierto que se trata de una sentencia de trascendencia historica.

Conformealo resuelto una serie de instrumentos internaciona-
les ratificados por Costa Rica, garantizan a los trabajadores el dere-
cho de asociacién; tales como la Declaracién Americana de los De-
rechos y Deberes del Hombre, la Declaracién Universal de los De-
rechos Humanos, y la Convencion Americana sobre Derechos Hu-
manos.

Junto a todos los instrumentos indicados, la Sala Constitucio-
nal ubica el Convenio No. 135 de la Organizacion Internacional del
Trabajo (Ley No. 5.968) relativo a la proteccion y facilidades que
deben otorgarse a los representantes de los trabajadores en la em-
presa.

Del marco normativo descrito, la Sala Constitucional deriva la
existencia de una proteccién o “fuero” especial, tanto para los re-
presentantes de los trabajadores como para los trabajadores mis-
mos.

Conforme a ello, los “lideres” o representantes de los trabaja-
dores no pueden ser despedidos por simple decision patronal
mientras ostenten su mandato.
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En ese sentido, resulta inaplicable a los representantes de los
trabajadores durante la vigencia de su representacién la facultad
queestablece la ley ordinaria laboral de proceder al despido incau-
sado, aun con el pago de las indemnizaciones correspondientes.
Pese a reconocerse la posibilidad de reorganizacién de la empresa,
la misma no implica segun la sentencia la posibilidad de despedir
a los representantes de los trabajadores.

Enrelacion conlalibertad sindical, la sentenciaamplia atin mas
sus criterios. Se establece que conforme a las normas constituciona-
les (art. 60 C.P.), y segun lo dispuesto por el Convenio No. 98 de la
O.LT., Convenio relativo a la aplicacion de los principios del dere-
cho de sindicacién y de negociacién colectiva (Ley No. 2.561), y el
Convenio 87, relativo a la libertad sindical y a la proteccion del de-
recho de sindicacién, no resulta admisible el despido incausado de
los dirigentes sindicales, el cual s6lo procede cuando exista una
falta grave de su parte.

En ese sentido se declara nula la autorizacion legal de despedir
sin justificacién, cuando se trate de la terminacion de la relacion la-
boraldelos representantes de los trabajadores “debidamente regis-
trados ante el 6rgano piiblico” correspondiente, para evitar desar-
ticular o impedir el funcionamiento de la organizaci6n sindical.

De todo lo expuesto, la Sala concluye que los representantes de
los trabajadores, ya se trate de representantes sindicales o represen-
tantes electos por los trabajadores, no pueden ser afectados por el
despido incausado o injustificado, pues todos ellos gozan de un
“fuero especial” de proteccion.

A pesar de no encontrarse en discusion, la Sala también resuel-
ve el punto en cuanto a los trabajadores que no ostentan el caracter
de representantes, sino que son simples afiliados sindicales.

Conforme a su criterio, también estos gozan de una proteccion
especial, en el sentido de que su despido no puede obedecer ex-
presa o tacitamente a su condicién de afiliados sindicales, pues en
tal caso se violentarian también los derechos garantizados por todo
el ordenamiento juridico expuesto. Atendiendo a esa proteccién
tampoco podria despedirseles con el pago de las indemnizaciones
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correspondientes, si la motivacion patronal expresa o tacita es
impedir el libre funcionamiento de la organizacion sindical.

Evidentemente la sentencia en examen es de mucho mayor
amplitud e importancia que la propialey 7360. Se resuelven enella,
de un tajo, no solo las antiguas pretensiones sindicales respecto de
una proteccion efectiva, sino también la proteccién genérica para
todos los representantes de los trabajadores atn los no sindicales
declarando nulo el despido que pretenda evitar la defensa del
interés colectivo.

Junto a todo ello, la Sala declaré que todo lo dispuesto en su
sentencia resulta deaplicacion general y obligatoria, generalizando
su sentencia conforme a las atribuciones que le confiere la ley.

IV. UNA VALORACION PRELIMINAR

El Cédigo de Trabajo costarricense, aprobado en setiembre de
1943, fue modificado en la década de los ochenta para reformar
totalmente el Titulo IV relativo a la proteccion de los trabajadores
durante el ejercicio del trabajo (Ley de riesgos del trabajo.” En lo
restante, lalegislacién ordinarialaboral habia tenido s6lo pequenias
modificaciones, en su mayoria ubicadas en el campo del derecho
individual del trabajo.

En materia colectiva de trabajo, pocas reformas se produjeron
en los cincuenta anos transcurridos desde su aprobacién inicial. La
tltimadeellas, que tuvo poca trascendencia préctica, fue la adicion
de un parrafo final al artfculo 54 del Cédigo de Trabajo, también en
1982.%

Bien puede afirmarse entonces que la legislacion laboral costa-
rricense en el &mbito colectivo no habia tenido en los ltimos afos
una modificacion de la importancia y trascendencia de la Ley No.
7360.

49 Ley No.6727 de 24 de marzo de 1982
50 Ley No. 6771 de 5 de julio de 1982.
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Si junto a las regulaciones de la nueva Ley (No.7360) se tiene
presente el contenido de la sentencia 5000-93 en lo que se refiere a
la Libertad Sindical, no cabe duda de que nos encontramos en pre-
sencia de toda una nueva realidad.

Todo ello amerita una primera valoracién, que con los riesgos
que acosan a todas los primeros intentos, creo importante realizar.

Las modificaciones se refieren a tres temas basicos. La protec-
cién de los trabajadores en relacion con las précticas patronales que
tienden a evitar el ejercicio de la libertad sindical,y los derechos
colectivos, (A) tema en el que tiene también una incidencia directa
la sentencia 5000-93; la nueva fijacion de las multas por infraccién
ala ley laboral (B) y las reformas a la ley solidarista que pretenden
deslindar las funciones entre las organizaciones laborales (C).

A. PROTECCION DE LA LIBERTAD SINDICAL

El contenido fundamental de la nueva ley es, sin duda, la
proteccion de la libertad sindical.

Esta materia debe analizarse en dos planos. En primer lugar, en
relacién con lo que puede llamarse la proteccion genérica (no
exclusivamente sindical), (a.1) y en segundo lugar aquella protec-
cion que se aplica especificamente a las organizaciones sindicales y
a sus activistas (a.2).

a.1 La proteccion genérica

La ley No. 7360 establece una prohibicién genérica que posible-
mente por la celeridad de su discusi6én y aprobacion paso desaper-
cibida. Sin embargo, a mi juicio, en toda la reforma es uno de los
aspectos —sino el que mas— de mayor importancia.

Conformealnuevo texto (n.art363 C.T.), se prohibe toda accion
uomisién que tienda a afectar el ejercicio de los derechos colectivos
de los trabajadores, sindicatos o coaliciones de trabajadores.

Lo anterior es complementado por el parrafo final de la norma
citada, segtin el cual las acciones u omisiones patronales indicadas
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y los actos que de ellas se originen seran “absolutamente” nulos e
ineficaces.

Como se indic6, el texto en comentario resulta trascendental en
el marco de toda la reforma. Su contenido desapercibido por los
propios interesados requiere profundizarse en detalle.

n.1.1 Derechos colectivos

Conforme a la nueva regla se protege mucho més que la ac-
tividad de constitucién o promocién sindical. También se protege
el gjercicio de la huelga y de la negociacién colectiva, derechos
colectivos indudables que se entiende integran la libertad sindical.

De tal manera, no estamos en presencia de una proteccién refe-
rida tinicamente a las organizaciones sindicales o a los activistas
sindicales.

De manera mucho més genérica, la proteccién y conello lanuli-
dad e ineficacia de las actuaciones y omisiones abarca también a
entidades no necesariamente sindicales, tales como las coaliciones
y delegaciones de trabajadores.

Estas entidades no sindicales pueden ser nombradas ya sea
para la negociacion colectiva, como es el caso del arreglo directo, o
bien para el ejercicio de los procedimientos de conciliacién en ma-
teria colectiva que bien podria conducir a la declaratoria de huelga
legal.

Lo que resulta fundamental y debe resaltarse, es queno se trata
de una proteccién exclusivamente sindical, sino mas bien de una
proteccion genérica que abarca, tanto laactividad sindical tipica de
constitucion y promocion, como el ejercicio de los derechos colec-
tivos de huelga y negociacién colectiva; derechos que pueden ser
ejercidos o activados en nuestro ordenamiento incluso sin la parti-
cipacion sindical. Tal es el caso de la huelga legal, del arreglo
directo, y delos procedimientosjudiciales de conciliacion y arbitra-
je enmateria colectiva, en los cuales el titular de los procedimientos
es una delegacion nombrada por los propios trabajadores interesa-
dos.
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La sentencia 5000-93 abona también en esta direccion correcta-
mente, al plantear que una proteccién general se encuentra _vi gente
y se aplica para todos los representantes de los trab.a]adore;
independientemente de su nombramiento sindical o derivado di-
rectamente de la colectividad de los trabajadores.

No puede existir duda entonces en cuanto a la prthbicién
absoluta que afecta el despido (y otras acciones u omisiones) en
perjuicio de los representantes de los trabajadores, y el cual habia
sido anunciado ya por la sentencia 5000-93.

a.1.2  Restitucion del derecho

El nuevo articulo 363 se encuentra intimamente ligado con la
también nueva regulacién respecto de las infracciones a la ley
laboral.

Esta relacion resulta evidente si se repara en que la violacionde
las normas de los Convenios Internacionales ratificados se estable-
ce expresamente como una “falta punible” (n.art. 608) juntf) ala
regla expresa, segin la cual, al imponer la multa respectiva la
“sentencia debera disponer, ineludiblemente, la restitucion de los
derechos violados, la reparacién del dano causado y las medidas
necesarias que conduzcan a tales fines” (n.art.610 C.T.).

Esta nueva regulaci6n resulta también, sin duda, trascenden-
tal. A partir de la misma no existe ningtin impedimento para que,
producido el despido antisindical, y/o cualquier otra rgpresaha
por el ejercicio de la libertad sindical y los derechos colectivos que
la integran, consagrados en los Convenios 87, 98 y 135, se ordene
por el juez de trabajo la reparacién inmediata del dafo causadoy
con ello, cuando corresponda, la reinstalacion al puesto de traba-

jo.

En este sentido la reforma legislativa resuelve de un tajo —en-
tre otros— un antiguo problema practico, que s6lo jurispru-
dencialmente en los tltimos afios habia venido obteniendo alguna
solucion, referido al despido de los miembros de las coaliciones de
trabajadores en los procedimientos de conciliacion judicial.
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. Pero en su conjunto, la proteccién que se establece correcta y
nlndan}ente enlosarticulos citados delanuevaley da cumplimien-
to por sisoloa uno delos principales y mas antiguos sefialamientos
del CLs y la CEACR de la O.LT. en cuanto a evitar las represalias
por el ejercicio de la actividad sindical en el ordenamiento costarri-
cense.

.2 La proteccién especifica

Como un complemento a la proteccion general ya indicada, la
ley No. 7360 establece un conjunto de regulaciones adiciona-

%es, especificamente en tutela de los afiliados y dirigentes sindica-
es.

Enestamaterialoaprobado sealejabastante de las expectativas
de. algunos sectores sindicales. Ello les llevé incluso a rechazar
ab1ertar:nente las regulaciones de la nueva ley, ya sea por conside-
rarlas “insuficientes” (a.2.1) en su conjunto o bien por entender que
se amplian “las causales de despido” (a.2.2).

1.2.1  Proceso constitutivo

La_l reg't/ﬂac%on en materia de proteccién a la constitucién de la
organizacion sindical efectivamente puede no ser todo lo amplia
quese dese'ara. Pero me parece un error no admitir quelamisma es
un avance importante.

Como ya se indic6, la ley concede una regla de estabilidad
laboral aplicable a distintos niveles de trabajadores.

.En lo que se refiere al sindicato en formacién la estabilidad
aph’ca aun maximo de veinte trabajadores. La proteccion es por un
perlodg no mayor de cuatro meses, y los propios interesados deben
comunicar fehacientemente la lista de trabajadores protegidos al
Ministerio de Trabajo y al patrono (n. art. 367 C.T.).

Es.a di_sposiciF’)n permitesin lugar a dudas la constitucion de las
organizaciones sindicales de empresa, maxime que para ello ac-
tualmenteséloserequieredela parti cipacidénenelacto constitutivo
de doce trabajadores.
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A mijuicio, el acceso sindical a laempresa, independientemen-
te del nimero total de trabajadores de la misma, se encuentra ga-
rantizado cuando se trate dela constitucion de un sindicato de em-

presa.

Debe tomarse en consideracién que no existe ninguna limita-
cién en cuanto al nimero o cantidad de sindicatos que pueden
constituirse simultineamente por empresa, ni se restringen las po-
sibilidades de que los sindicatos de caracter industrial, que afilian
a trabajadores de distintas empresas de la misma rama o actividad,
puedan recurrir a la proteccién establecida s6lo para evitar el
despido y sin una verdadera intencién constitutiva.

La estabilidad contenida en la ley se amplia a la actividad sin-
dical una vez constituida la organizacién. Segun el texto delaley tal
estabilidad alcanza a un dirigente por los primeros veinte sindi-
calizados y uno por cada veinticinco sindicalizados adicionales
hasta un maximo de cuatro, asi como a los candidatos sin limite du-

rante tres meses.

En este caso la referencia a 20 trabajadores es obviamente un
error legislativo, puesto que el texto se prepard sin considerar la
modificacién aprobada del articulo 343 del Cédigo de Trabajo, se-
gun la cual el nimero minimo de trabajadores para constituir un
sindicato ha sido reducido a doce trabajadores.

La pretension de quienes sostienen la necesidad de una estabi-
lidad laboral para todos los dirigentes encuentra solucion en la ju-
risprudencia constitucional ya comentada. Eseste uno delos aspec-
tos que en mayor grado quedan complementados y resueltos conlo
dispuesto por la sentencia 5000-93 de la Sala Constitucional.

Conforme a la sentencia la proteccion de estabilidad de la ley
quedaria ampliada, resultando aplicable a todos los dirigentes sin-
dicales en la empresa e incluso a los afiliados de base en la misma.
En ese sentido ninguno de ellos podria ser despedido sin que exista
justa causa que autorice la terminacion de la relacion laboral.
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a.2.2.  Las causales de despido

Ya hemos indicado quela estabilidad comprendida enlaley es
lo que en doctrina se conoce como una estabilidad laboral relativa.
Conforme ala misma, el despido sélo procede cuando el trabajador
protegido incurra en una conducta que el ordenamiento define
como causal de despido.

A primera vista, la norma de la nueva ley (n. art. 369 C.T.)
parece contener una grave imprecision conceptual. La misma, pese
a ser advertida por algunos durante el proceso de elaboracion
legislativa, no pudo ser evitada.

La celeridad, y fundamentalmente la imposibilidad de intro-
ducir reformas al texto original impidieron su correccion. Pareciera
que se parte en la nueva ley de una concepcion segun la cual el
actual articulo 81 del Cédigo de Trabajo establece “todas” las cau-
sales de despido posibles en el ordenamiento costarricense.

Pero en verdad, el articulo 81 citado es una norma abierta
(“numerus apertus”) en cuanto en su inciso 1 establece una causal
dedespido genérica, al indicar que procede el despido disciplinario
“cuando el trabajador incurra en cualquier otra falta grave a las
obligaciones que le imponga el contrato”.* De tal forma, cualquier
conducta aun sin ajustarse a los incisos previos (del a al k) justifica-
ria el despido siempre y cuando encuadre como un incumplimien-
to contractual grave.

Suficiente y largamente ha elaborado la doctrina laboral® y la
jurisprudencia nacional respecto de este tema.

El enunciado de “nuevas” o adicionales causales de despido
contenido en el texto de la nueva ley® podria carecer de sentido o
bien resultar innecesario.

51 Articulo 81, inciso L, Cédigo de Trabajo.

52 Véase CARRO ZUNIGA CARLOS, “Las justas causas de despido en el Cédigo
de Trabajo y jurisprudencia de Costa Rica”, Editorial Juritexto,San José, 1992,
80 paginas.

53  Véase Supra nota 44 parte 2.
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Las conductas descritas en este nuevo articulo 369 estan muy
lejos de sernuevas causales de despido como se pretende. De incu-
rriren las mismas el trabajador (o el dirigente sindical) siempre han
sido consideradas faltas graves que autorizan el despidosinrespon-
sabilidad patronal.

Planteando la misma regla de otra forma, habria que admitir
que independientemente del nuevo texto de la ley, esas conductas
serian siempre faltas graves, por aplicacién del inciso 1 del articulo
81 citado.

Ahora bien, el aparente error conceptual indicado obligaa una
precision adicional que me parece muy importante.

Admitido que en los casos de los trabajadores protegidos por
lanuevaley larelacién laboral s6lo puede terminar por despido con
justa causa o causal, habria que encontrar sentido al enunciado del
articulo 369 en comentario.

Abona lo anterior la regla de que las disposiciones legislativas
no carecen nunca de sentido, y algo debe haber pretendido el
legislador en su texto.

Pese a que tal precisi6n tendra que ser resuelta por lajurispru-
dencia, me atrevo a adelantar una posible interpretacion.

En mi criterio, los dirigentes y trabajadores protegidos por la
regla de estabilidad laboral relativa del articulo 367 del Codigo de
Trabajo, slo pueden ser despedidos cuando incurranen algunade
las faltas graves enunciadas en el articulo 81 (incisos aal 1) y por el
nuevo articulo 369 (incisos a al e). Ello no haria desaparecer la no-
cién de falta grave del ordenamiento, pero excluiria para el caso
otras conductas no comprendidas en las normas indicadas, como
podria ser el antiguo enunciado que autorizaba el despido sin res-
ponsabilidad patronal, en el caso de la huelga ilegal (antiguo art.
370).

Detodasformas, y pesealalabor que esperaalajurisprudencia
laboral en relacién al tema, lo cierto es que no se estén creando nue-
vas causales de despido como algunos senalaron equivocadamen-
te.
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B. LA INFRACCION A LAS NORMAS LABORALES

La ley 7360 regula también los temas de las infracciones a la ley
laboral, y las atribuciones de la autoridad administrativa el cual
tiene —como se indic6— innegable relacion con la Queja No. 1483
tramitada ante el CLS.(b.1) y a partir de las nuevas normas la
gestion sindical en la materia (b.2)

b.1 Lainfraccion a normas de los Convenios ratificados

Una primera valoracion sobre este aspecto obliga a insistir en
lo oportuno de fijar como conductas sancionables la infraccién de
las normas de los Convenios Internacionales dela O.1.T. ratificados
por el pais. Con el enunciado en ese sentido que contiene la ley (n.
art. 608 C.T.) serefuerzala vigencia de tales instrumentos, los cuales
de todas formas, han tenido desde antes un rango superior a la ley
ordinaria.

Lo fundamental, sin embargo, de la reforma se encuentra en la
obligacion ineludible del juez de trabajo, que impone la sancién o
multa, de disponer en sentencia “la restitucién de los derechos
violados, la reparacién del dano causado y las medidas necesarias
que conduzcan a tales fines” (n. art.610 C.T.)

Tanto en materia de libertad sindical y derechos colectivos, en
donde opera una expresa nulidad absoluta (n.art. 363 C.T.), como
en funcion de los restantes derechos de los trabajadores, la nueva
regla obliga a una efectiva reparacién del dano causado. Obvia-
mente, cuando se trate del despido del trabajador no deberia existir
impedimento alguno para que se ordene la reinstalacién en el
puesto de trabajo en aplicacion de la nueva norma.

Desde luego que las nuevas reglas entendidas en la forma des-
crita constituyen un avance muy importante respecto a la vigencia
de las normas laborales.

Junto a lo expuesto debe tomarse en consideracion la nueva
modalidad de fijacién de los montos de las multas por infraccién a
la ley laboral.
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El sistema fijado en la Ley 7360 resulta mucho mas moder:no
que el de multas fijas vigente hasta ahora, y que se desactualiz6
desde hace muchos anos.

En este aspecto un reparo, que aunque advertido en tiempo no
fue posiblecorregirenel seno legislativo, consisteenel sefialamiento
de que en muchas ocasiones las actividades perjudicadas por la
infraccién a la ley laboral no cuentan con la correlativa fijacién
salarial en el respectivo decreto ejecutivo. En tal eventolanueva ley
no resuelve la omisién apuntada.>

Si se toma en consideracién ademas la tendencia a reducir
paulatinamente la cantidad de actividades que cuentaenel def:reto
ejecutivo con fijacion salarial, cada vez serfan més las infracciones
que no tendrian su equivalente actividad especifica en el decreto
para efectos de fijar monto de la sancién. Es de esperar que la
jurisprudencia fije en estos casos el salario de la ocupacion en rela-
cién con aquel de mayor similitud en el decreto 0 el mas alto monto
de la actividad de que se trate.

Sin embargo ese tan s6lo es un supuesto y una razon de n-':és
para que por parte de los trabajadores y sus organizaciones se in-
sista en la necesidad de ampliar la fijacién de salarios minimos,
abarcando la mayor cantidad de ocupaciones y actividades empre-
sariales posibles.

Finalmente y como consecuencia de la nueva regulacion se
produjo la derogatoria de una serie de normas del Cddigo de
Trabajo en las que se establecian multas fijas para infracciones
determinadas. Tal fue el caso de las antiguas multas de cien a mil
colones (art. 134 C.T.), de 500 a 12.000 colones (art. 298, parrafo 2),
de 1.000 a 5.000 colones (art. 299 parrafo 2).

54 la nueva ley establece la siguiente referencia: “para fijar la cuantia de las
sanciones, se tomard como base el salario minimo mensual por jornada,
aplicablealaactividad especificadelaempresadequesetrate, seginel decreto
de salarios minimos vigentes al momento en que se haya cometido la falta”
(nart614 C.T.)
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No obstante, la derogatoria del parrafo segundo del articulo
299 ha causado una confusién adicional.® Al derogarse pura y
simplemente el parrafo 2 indicado, algunos han entendido que la
ley 7360 hace desaparecer también la posibilidad de que los funcio-
narios y miembros del Consejo de Salud Ocupacional (CSO) recu-
rran a la Fuerza Publica para lograr el ingreso a los lugares de tra-
bajo en donde se incurre en violaciones a las disposiciones de pro-
teccion en materia de salud ocupacional.

A mi juicio pese a la evidente deficiencia técnica la preocupa-
cion resulta infundada. En esta materia, la ley 7360 s6lo deroga las
multas fijas, no asi las restantes regulaciones de los parrafos men-
cionados. En virtud de ello, el parrafo 2 del articulo 299 del Cédigo
de Trabajo continia vigente en lo que no se refiere a las multas fijas
de mil a cinco mil colones, pues dichas multas en adelante deberan
fijarse conforme a la nueva modalidad de fijacion establecida.

Igualrazonamiento seaplicaria para las restantes derogatorias,
las cuales deben entenderse referidas tinicamente en cuanto esta-
blezcan multas fijas.

b.2 La gestién sindical en materia de infracciones

La verdadera comprension sindical de lo expuesto, debe con-
ducir a un replanteamiento en torno al tema de las infracciones a la
ley laboral.

Las nuevas regulaciones posibilitan un mucho mejor control
sobre la aplicacion de las normas laborales. Ese control sin embargo
no debe dejarse en manos exclusivamente de las autoridades
administrativas. Las organizaciones sindicales deben asumir un

55  El parrafo 2 del art. 299 del Cédigo de Trabajo establece: “...El patrono que,
injustificadamente, se niegue a permitir el acceso y las labores de los miembros
del consejo o de sus funcionarios sera sancionado con multa de mil a cinco mil
colones, de acuerdo con la gravedad de la falta y el niimero de trabajadores
afectados por la existencia de riesgos; sancién que se duplicard en cada
reincidencia. No obstante, en casos en que la accién de los miembros del
consejo deba ser inmediata, los mismos podrén recurrir al auxiliodela l:'uena
Piblica para que no se les impida el acceso al lugar de trabajo de que se trate
0 no se entorpezcan sus labores....”
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papel activo en esta materia, promoviendo las denuncias por parte
de los trabajadores afectados.

Salvo excepciones, hasta ahora las organizaciones sindicales
han recurrido en muy pocas ocasiones a la denuncia judicial de las
infracciones. :

Por lo general, las denuncias se formulan en sede administ:ra-
tiva, a la espera de que sea la autoridad laboral (MTSS) quien
establezca la correspondiente gestion judicial.

Pero més que la solicitud de intervenci6n en funcion de que la
Inspeccién General del Ministerio de Trabajo formule la correspon-
diente denuncia, parece mas conveniente que la gestién se formule
solicitando la convocatoria del patrono infractor a la audiencia de
conciliacién administrativa correspondiente.

Justifica lo anterior, el hecho de que la nueva ley confiere una
presuncion de certeza del acta administrativa y en los conflictos
individuales de trabajo el carécter de prueba muy calificada cuan-
do el patrono no asista. Si en esta instancia no se resuelve la in-
fraccion, puede optarse por la denuncia directa del trabajador afec-
tado ante la autoridad judicial.

En definitiva es de esperar que a partir de la nueva ley se in-
cremente la formulacién directa de las denuncias ante la autoridad
judicial por parte de los mismos trabajadores, sobre todo tomando
en consideracion las atribuciones que se confieren a la autoridad
judicial y el nuevo monto de las multas. En ello efl papel de las
organizaciones sindicales puede ser sin duda muy importante.

C. EL TEMA DE LA ACTIVIDAD SOLIDARISTA

Es en esta materia en donde considero existen mayores defi-
ciencias en la ley 7360 aprobada.

La obligacion de evitar la intromisién solidarista en la nego;ia-
cién colectiva, deslindar claramente los campos entre las organiza-
ciones solidaristas y sindicales, asi como el eliminar un trato desfa-
vorable o discriminatorio del movimiento sindical respecto del
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solidarismo, fueron obligaciones impuestas al pais en la Queja
#1483. Sin embargo, no parece haberse cumplido debidamente con
ello.

En este aspecto la reforma incurre en graves deficiencias de
orden técnico, que obligan para su comprensién a una labor de
interpretacion delasnormas aparte de que omite una serie de temas
que contindan entonces en el listado de asuntos pendientes respec-
todela O.LT.

c.1 Las prohibiciones respecto a la negociacién colectiva

La nueva ley establece dos prohibiciones adicionales a las
entidades solidaristas, sus 6rganos de direccién y administraciéony
a sus representantes legales (n. incisos d y e del art. 8).

El enunciado de la reforma en este aspecto es francamente de-
ficiente. Establecer una prohibicién especifica para que las asocia-
ciones solidaristas no suscriban convenciones colectivas y/o arre-
glos directos no tiene mayor sentido si se parte de que por disposi-
ciondelaley costarricense desde hace cincuenta afos, la titularidad
de ambos instrumentos compete exclusivamente a un Comité Per-
manente de Trabajadores (arreglo directo) y a la organizacion sin-
dical en el caso de la Convencion Colectiva de Trabajo.

Una correcta interpretacion de la reforma debe orientarse en
otro sentido. Conforme a la voluntad del legislador, reflejada tanto
en la exposicién de motivos como enla discusionlegislativa misma,
la ley pretende evitar por parte del solidarismo cualquier tipo de
actuaciones y negociaciones en el &mbito colectivo de la relacién
laboral.

Conforme a lo expuesto, la ley esta senalando una imposibili-
dad absoluta para que estas entidades mixtas, que conforme a lo
resuelto enla Queja #1483 carecen de unarepresentaciondel interés
colectivo para efectos de la negociacién colectiva, puedan pactar
directa o indirectamente condiciones de trabajo.

Lanueva prohibicion (incisos d y e) comprenderia en el sentido
indicado tanto la promocion de los arreglos directos a través de
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Comités Permanentes controlados por los 6rganos de direccion y
administracion solidarista, o sus representantes legales; asi como
dejar establecida expresamente la prohibicién de la suscripcion por
los sujetos indicados de cualquier otro tipo de instrumento que se
refiere a la contratacién de caracter laboral.

A partir de ahora la prohibicién del articulo 8 debe entenderse
como una prohibicién genérica, extendida a todo tipo de instru-
mentos que afectenlarelacién laboral colectivao las condiciones.de
trabajo y no solamente respecto del arreglo directo y la convencion
colectiva.

Debeademds tenerse presente que otra disposicibn delanueva
ley, en proteccién de la actividad sindical, establecio la prohibicién
de la negociacion colectiva no sindical, si existe sindicato en la em-
presa con una afiliacién mayor al cincuenta por ciento de los traba-
jadores y la imposibilidad de oponer a ese sindicato los acuerdos 0
pactos celebrados en contra de dicha prohibicion (n. art. 370).

Si bien las prohibiciones adicionales que se establecieron, no
resultan muy precisas técnicamente, puede esperarse que si las
mismas se interpretan correctamente se beneficie el desarrollo de
una verdadera negociacién colectiva de caracter sindical en las
empresas costarricenses.

c.2 Separacion de funciones

Pretendiendo establecer una separacion entre las actividades
solidaristas y sindicales, la ley incurre en imprecisiones adiciona-
les. En primer lugar se crea una nuevacausal de disolucién para los
sindicatos y las cooperativas (n. inciso ch, art. 8), cuando éstos
desarrollen actividades para combatir o entorpecer la formacién o
funcionamiento de las organizaciones solidaristas.

En segundo lugar, se establece que los sindicatos no podran
realizar “actividades propias de las asociaciones solidarist?s...”
Estadisposicién es francamente incongruente. Los finessolidaristas,
excesivamente amplios (art.1,2, 3,4 y 5 de la ley) no se establecen
como exclusivos de dichas entidades, y en muchos aspectos resul-
tan similares a los que conforme a la ley laboral le corresponde
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cumplir a las organizaciones sindicales. Puesto que no existe una
definiciéndelos fines “exclusivos” o propiosde los entes solidaristas,
la reforma no tendra aplicacion practica alguna.

Dado que la reforma en comentario fue impulsada directamen-
te por el movimiento solidarista debe decirse algo més. Si por la via
del enunciado de este inciso (e art. 8) se pretende evitar laadminis-
tracion de la cesantia por parte de las organizaciones sindicales, el
intento solidarista resulta ain mas absurdo. Es obvio que el temade
la administracion de dichos recursos no se éncuentra fijado en la
actualidad como actividad propia o exclusiva de las asociaciones
solidaristas, de donde la reforma no impide que las organizaciones
sindicales pacten con los patronos dicha administracién; aparte de
ello, la administracion de dichos recursos, cuando sin que exista
pacto sindicato-patrono, sera resuelta por una eventual ley futura,
de donde tampoco la reforma tendra el efecto de impedir que dicha
nueva ley resuelva el tema en la direccién establecida en la Queja
No. 1483. Laley No. 7360 no tiene ninguna posibilidad de afectar los
dictados deunaley futura o el contenido de lanegociacion colectiva
sindical como parece haberse torpemente pretendido por los
promovientes de tan singular prohibicion.

c.3 Trato desigual entre las organizaciones

En este tema la reforma no alcanza a cumplir todas las obliga-
ciones pendientes. Como se debe recordar, el CLS y la Mision de
Contactos Directos (1991) habian indicado que existian en la ley
costarricense una serie de beneficios en favor de las entidades soli-
daristas.

Entre las principales manifestaciones de ello se indicaron las
facilidades de constitucion y registro de que gozan las asociaciones
solidaristas, yla posibilidad que éstas tienen de realizaractividades
de lucro. Lleg6 incluso a afirmarse que se requeria eliminar del
ordenamiento costarricense la prohibicion del sindicato de realizar
actividades lucrativas, siempre y cuando los réditos fuesen inver-
tidos en el cumplimiento de los objetivos fijados por ley, asi como
otorgar alos sindicatos la posibilidad de administrar el auxilio de
cesantia. Ninguna modificacion se realizo para dar cumplimiento
a todo lo indicado.
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Como ya se sefial6 la Ley 7360 unicamente reformo la cantidad
de trabajadores requeridos para la constitucién de un sindicato,
equiparando con ello a las dos entidades (sindicatos-sclidarismo),
y estableciendo el niimero minimo de trabajadores requeridos en
doce.

La regulacién aprobada no resuelve en absoluto las necesida-
des planteadas en la Queja No. 1483, pues el trato desigual respecto
del solidarismo en perjuicio del sindicalismo abarca y se refiere a
muchos otros temas y no s6lo el niimero de trabajadores requerido
para la constitucion de las organizaciones.

V. LOS NUEVOS RETOS Y DESAFIOS
DEL MOVIMIENTO SINDICAL

Los dos acontecimientos principales generados por la gestion
de AFL-CIO, han sido sin duda la reforma legislativa (ley 7360) y la
sentencia 5000-93. Ambos han tenido ya, y tendran en un futuro,
incidencia sobre el movimiento sindical costarricense, y ambos
tienen innegable relacién con la Queja No. 1483 ante el CLS.

En términos generales ha sido reconocida su importancia y la
mayoria de la dirigencia sindical muestra complacencia respecto
de los mismos. Aun persisten minoritariamente las posiciones de
quienes esperaban mayores avances, se muestran escépticos e
incluso quienes afirman que nada ha cambiado en esta materia.

Con independencia de todos los tltimos, la valoracion sindical
hasta ahora es positiva en relacién con los cambios operados.

Reconocer, sin embargo, lo positivo de la actual coyuntura no
tiene por si mismo la virtud de generar efectos concretos sobre la
globalidad de los planteamientos sindicales.

Parece obvio que frente a estas nuevas regulaciones en materia
de libertad sindical, se requiere de la elaboracion de todo un
planteamiento sindical para desarrollar en esta nueva etapa.

Sin el animo de querer abarcar todas las respuestas, creo que
resulta imposible no dejar expuestos algunos aportes preliminares
en esa direccion.
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Para acercarnos a la necesaria elaboracion de una propuesta
unitaria mas concreta, puede ayudar, sin duda, el puntualizar
algunos de los principales temas que continiian pendientes como
obligaciones con los 6rganos de control dela O.1.T. sefialando ahora
respecto de los mismos las ideas centrales sobre las que en el
movimiento sindical debiera generarse una mayor discusién.

Con el mismo objetivo habria que dejar definidos algunos otros
temas generales en cuanto al desarrollo de la actividad sindical en
el sector privado, tratando conello de responder al menos a algunas
de las interrogantes principales.

A. LA AGENDA SINDICAL DE ASUNTOS PENDIENTES

Como se ha venido indicando, la Ley No. 7360 no resolvié la
totalidad de los compromisos y de las obligaciones del gobierno de
Costa Rica con los drganos de control de la O.I.T.

Pese a que existe una valoracion preliminar favorable en esas
instancias internacionales,* seria incorrecto afirmar que todos los
extremos pendientes se encuentran resueltos y que la situacién na-
cional dejard de ser considerada en definitiva por dichos érganos.

Si cuando se resolvié la Queja #1483 (1991), el movimiento
sindical costarricense tuvo dificultades para incorporar en sus
planteamientos el contenido de lo acordado, esa labor continua
siendo necesaria atin hoy en dia, pese a las variaciones producidas.

Precisar esas obligaciones no satisfechas abona en la direcciéon
de la unificacion del discurso sindical que algunos reclaman con
insistencia. En ese sentido, conviene destacar algunos de los temas
adn no resueltos.

56 El Informe rendido por la tiltima Misién de Contactos Directos (Octubre de
1993) establece que “se han superado siete de las diez cuestiones planteadas
porlos 6rganos de control de 1a OIT y existen ademas dos proyectos deley cuyo
contenido recoge ya sus recomendaciones sobre dos cuestiones més...teniendo
en cuenta las conclusiones precedentes, deseo sugerir a la Comisién de Exper-
tos que considere la inclusién de Costa Rica en la lista de casos de progreso en
relacion conlaaplicacién del Convenio 87" Informe del Prof. José Vida Soria sobre
la Misién de Contactos Directos efectuada en Costa Rica del 4 al 8 de octubre de 1993.
Departamento de Normas de OIT.Oficio TUR 22-15 (1993).
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a.1 La negociacién colectiva en la administracion piblica

Este tema se ubica en la lista de pendientes desde hace bastan-
tes afos. Desde el mismo momento en que seemitieron las primeras
Directrices del Consejo de Gobiemo estableciendo limitaciones a la
negociacion colectiva (1978-79) se estableci6 la necesidad de adop-
tar regulaciones especificas al respecto, mediante una nueva ley.

Diversos intentos han fracasado, en lo fundamental, por una
absoluta falta de decisién politica de los distintos gobiernos de la
Repiiblica.

El dltimo de los intentos en direccion a la satisfaccion del tema
se encuentra atn en ejecucién. Derivado del acuerdo de Coronado
Gobierno-Sindicatos (Octubre de 1991), una comisién bipartita
pretende con bastantes dificultades llegar a una conclusion de con-
senso respecto a la nueva ley de empleo piblico, en la cual encon-
trarian satisfaccion las pretensiones sindicales sobre negociacion
colectiva y huelga.

En ese mismo sentido apunta la Directriz No. 162 del Consejo
de Gobierno,” gestada en el seno del Consejo Superior de Trabajo,
y segin la cual, de manera transitoria se crea un mecanismo dene-
gociacién colectiva para los sectores no cubiertos poralguna Con-
vencion Colectiva de Trabajo o por un laudo arbitral.

En el texto de la citada Directriz No. 162 se reconoce expresa-
mente la necesidad de buscar consensualmente la aprobacion, en
un corto plazo, de una ley ordinaria en la materia.

Debe tenerse presente ademds, que conformea la sentencia de
la Sala Constitucional que declar6 inaplicable el sistema de solu-
cién de conflictos colectivos de trabajo a los empleados de la admi-
nistracién publica, se establecié la necesidad de legislar en el sen-
tidoapuntado, al menos respecto del arbitraje como mecanismo de
soluci6n de dichos conflictos.

57 Directriz No. 162, Publicada en La Gaceta No. 45 del 5 de marzo de 1993.
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No obstante la reconocida necesidad de la ley en mencién, el
movimiento sindical debe resolver importantes aspectos de fondo
sobre este tema, de manera que pueda unificar su discurso.

Alafecha, muy pocas entidades sindicales hanemitido opinién
en relacion con el tipo de negociacion colectiva que se pretende en
la administracion publica y, sobre todo, respecto al contenido de
dicha negociacion.

La Confederaciéon de Trabajadores Rerum Novarumha formu-
lado al respecto una propuesta especifica, que puede calificarse de
tradicional, contenida en su propio proyecto de Cédigo de Traba-
jo,*® mientras que la C.M.T.C. formul6 su propuesta en un proyecto
alterno también sobre el empleo publico, impulsado por la Coordi-
nadora CLAT durante el afio 1992.

Ambas posiciones son contradictorias entre si, y reflejan las
enormes dificultades que habran de enfrentarse en un futuro inme-
diato.

Las restantes entidades sindicales han optado por un silencio
casi absoluto, olvidando que la construccion del consenso sindical
obliga al menos a la elaboracién de las correspondientes opiniones
de los interesados.

Finalmente, el Acuerdo celebrado el dia 8 de noviembre de
1993 entre algunas organizaciones sindicales y el Gobierno de laRe-
publica, refuerza los requerimientos y pactos sindicales anteriores
sobre el mismo tema. Se establece en el mismo que la Comisi6n Bi-
partita nombrada en el Acuerdo de Coronado serd institucionali-
zada mediante un Decreto Ejecutivo, con el compromiso de presen-
tar su propuesta final, al menos sobre negociacion colectiva en la
administracion piblica y huelga amés tardar el 1 de marzode 1994.

a.2 La huelga en los servicios piiblicos

Es este un tema que tradicionalmente ha sido planteado por el
movimiento sindical como parte de sus reivindicaciones en rela-

58 Proyecto de Ley 11.500, art.384 y sgts.
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ciéna los empleados de laadministracion publica. Reflejodeelloes
que el mismo pretende ser resuelto en el marco de la citada ley de
empleo publico.

Sin embargo el mismo tiene variantes adicionales que me pa-
rece necesario dejar expuestas. Ha sido expresamente reconocido
queel ordenamiento costarricensenose ajustaenmateriadehuelga
alos dictados de los principales Convenios Internacionales. En ese
sentido, desde hace bastante tiempo, la CEACR le formulé las
correspondientes observaciones al Gobierno de Costa Rica.

Como quedd expuesto en su oportunidad, la princjp:_:\! obliga-
cion al respecto consiste en establecer una nueva regu!aclon legis-
lativa que restringa la huelga inicamente en las acti_vldades cuya
suspensi6n ponga en grave peligro la salud, la segurl.dfid o la vida
de todo o parte de la poblacién. Tal requerimiento facilita sinduda
el consenso sindical en la materia.

Pero lo relevante en este aparte es que no se trata solo de per-
mitir el ejercicio dela huelga enlaadministracion publicaoenparte
de ella, sino también de derogar las prohibiciones expresas en una
gran mayoria de actividades privadas que se establecen como ser-
vicios publicos y en las cuales la huelga también se encuentra pro-
hibida.

Adicionalmente, cabe agregar que poco o nada ayudaria lare-
forma legislativa en el esclarecimiento del concepto de sgr\ricio pu-
blico para efectos de la prohibicién actual de la huelga, sino serea-
liza también una reforma de los procedimientos previos y obliga-
torios establecidos en la ley para el ejercicio del derechode huelga.

Como es sabido, conforme a la ley costarricense el ejercicio de
la huelga, (en aquellas actividades no reputadas como servicios
publicos) obligael cumplimientodeun procedimientoante laauto-
ridad judicial (Tribunal de Conciliacion) previo'y obligatorio.

Conforme a lo anterior, en nuestro medio, sin el camplimiento
de la conciliacion en materia colectiva, no es posible el gjercicio de
la huelga legal en ninguna actividad. Pues bien, ese procedimiento
debe necesariamente ser reformado con el objeto de que no se
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mantengan exigencias que dificulten gravemente, o peor adn, que
hagan imposible, el ejercicio efectivo del derecho.

Hasta ahora, las evidentes complicaciones del procedimiento
de conciliacién en materia colectiva y las incorrectas interpretacio-
nes jurisprudenciales, han evitado que en las pocas actividades en
donde la huelga es permitida, se logre completar el tramite previo
indicado y se obtenga la declaratoria de legalidad del movimiento
de los trabajadores.

Una propuesta sindical sobre el tema deberia entonces com-
prender también la reforma de lasnormas de procedimiento vigen-
tes, para hacer realmente efectiva la garantia constitucional del
derecho de huelga.

a.3 La transformacidn de la cesantia

Como consecuencia directa de la Queja No. 1483, el Poder Eje-
cutivo ha sometido a la discusion legislativa una propuesta concre-
ta en torno al auxilio de cesantia.

Al respecto, parece que existe en el pais consenso en torno a la
necesidad de convertir el auxilio de cesantia en una auténtica prima
de antiguedad, pagadera cualquiera sea la causa de terminacion de
la relacion laboral.

Ello implicaria dejar atras el pago actual de una idemnizacion
por despido incausado o injustificado y extender la cobertura del
auxilio econ6émico a todos los casos de terminacion.

Ampliando atn mas la nocién actual de la cesantia, se acepta
también que sean considerados, para efectos de la fijacion de la
prima de antiguedad indicada, todos los afos de relacion laboral,
y no los ocho tltimos afios como es la regla indemnizatoria en la
actualidad.

59  Proyecto de Ley de Creacién del Fondo de Capitalizacién laboral y Democra-
tizacién Econdmica, No. 11.522.Comisién Permanente de Asuntos Sociales de
la Asamblea legislativa.

Ensayos sosre DerecHo LABORAL COSTARRICENSE 181

Las discrepancias han surgido sin embargo, en lo fundamental,
en relacion a la administracion de los fondos laborales que genera-
ria el depésito anticipado por parte del patrono de esos dineros
propiedad de los trabajadores.

Reduciendo la controversia a su minima expresion, habria que
sefialar que la misma consiste en determinar si dichos <_iineros
podran ser administrados por cualquier entidad de traba]a.c!ores
incluidos los sindicatos o si por el contrario, su administracion se
asigna restrictivamente solo a algunas organizaciones laborales,
especificamente solidaristas y cooperativistas.

E]l movimiento sindical mayoritariamente se inclina por elevar
ala categoria de principio la administracion sindical del auxilio de
cesantia. Todas las corrientes sindicales han llegado a aceptar al
respecto que resulta fundamental resolver el tema dela adminisi;a-
ci6n de los recursos indicados de manera general, sin la exclusion
de ninguna organizacion. En ese mismo sentido aboga el Acuerdo
sindicatos-gobierno del 8-11-93.

Por su parte, el Movimiento Solidarista Costarricense (MSQC),
ha fijado una posicion contraria, segin la cual sélo las organizacio-
nes solidaristas deberfan administrar los recursos.

Un intento formal a mi juicio infructuoso por resolver la
discrepancia en esa direccion es la ya comentada redaccién que
prevaleci6 en la reforma legislativa al articulo 8 delaLey 6970 (In-
fra. pag. 173). Los sectores empresariales, fundamentalmente la
UCCAEDP, viendo amenazado a su tradicional aliado en la empresa
el solidarismo han respaldado publicamente esta posicion.

Independientemente de c6mo se resuelva en definitiva esta
discrepancia, me parece que el tema tiene una variable que merece
explorarse.

La modificacion del auxilio de cesantia en los términos pro-
puestos, haciéndolo pagadero al trabajador en todos los casos y sip
limite de afios, implica un innegable avance politico para el movi-
miento sindical. Comprender la verdadera dimension de ello hace
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que el tema de si los sindicatos administran 0 no los recursos
carezca finalmente de importancia.

Quebrar el principio vigente actualmente segtin el cual para
tener acceso a la cesantia, el trabajador tiene que ser afiliado soli-
darista, deberia ser enrealidad el verdadero objetivo politico a con-
seguir por el movimiento sindical.

Si se repara en el discurso de cada sector, este aspecto parece
haber sido comprendido correctamente por los empresarios y los
solidaristas, mas no asi por el movimiento sindical. En ese sentido,
un importante sector sindical, la Confederacién Rerum Novarum,
persiste en una administracion exclusivamente sindical y coopera-
tiva del auxilio de cesantia.

A partir de la quiebra del monopolio solidarista que actual-
mente existe, la correlacién de fuerzas en el seno de la empresa se
modificaria de manera muy importante. Cuando el trabajador
puedadecidir libremente el destino de sus recursos, sin obligatorie-
dad por ninguna entidad puiblica o privada, se avanzaria conside-
rablemente, pues se eliminaria del ordenamiento una practica
evidentemente antisindical que consolido6 la ley solidarista a partir
de 1984.

De tal manera que si en la consecucion del objetivo politico
indicado es necesario renunciar a laadministracién sindical directa
delos fondos de cesantia, me parece que deberia tenerselamadurez
suficiente para ello.

El planteamiento expuesto no excluye en forma alguna las
opciones hasta ahora utilizadas, segtin las cuales por medio de la
negociacion colectiva de caracter sindical se crean diversas entida-
des asociativas civiles, (Fondos de Ahorro y Retiro, Fondos de
Vivienda, etc) mediante los cuales los trabajadores tienen acceso al
manejo directo de los recursos provenientes del auxilio de cesan-
tia.

Simplemente se estaria renunciando a que sea la ley la que
imponga una administracién sindical directa. Debe tenerse presen-
te en todo caso que la obligacion ante O.LT. se reduce tinicamente

R B
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ala quiebra del monopolio solidarista, dado el caracter antisindical
que el mismo conlleva.

Ligado también al auxilio de cesantia se encuentra el tema de
la estabilidad en el empleo y la flexibilizacién de las relaciones
laborales.®

La propuesta gubernamental al igual que en otros paises de
Latinoamérica revela la necesidad de cumplir objetivos propios del
ajuste estructural en ejecucion.

Mediante la propuesta trata sin duda de fomentar el ahorro
interno y generar recursos para fortalecer el sector privado de la
economia, incluidos los procesos de reconversion industrial.

Pero junto a esos objetivos, figura también en la propuesta de
transformacién del auxilio de cesantia, un objetivo flexibilizador de
las relaciones laborales.

Convertir laactual indemnizacién en una prima de antigiiedad
tiene el efecto reconocido de liberalizar entre otros aspectos, la
terminaci6n de la relacién laboral.

Otros paises como es el caso reciente de Republica Dominicana
al tratar este tema no han dejado de mantener indemnizaciones a
cargo del patrono cuando se procedaala terminacion incausada de
1a relacion laboral. De lo contrario el dep6sito previo de la cesantia
facilita la terminacién por simple decision patronal, sin que exista
falta 0 incumplimiento contractual en el trabajador.

Este aspecto resulta fundamental en el marco de una apertura
comercial enla que se encuentra inmerso el pais, pero el movimien-
to sindical no parece haber reparado en el mismo hasta ahora.

Pienso que se requiere, por lo tanto, incorporar lavariabledela
estabilidad laboral como un problema a resolver junto con la trans-
formacion del auxilio de cesantia.

60 En ese sentido,véase, Blanco Vado, Mario, “Auxilio de Cesantia y Ajuste
Estructural, Editado por ICAL-ANEP, San José, junio de 1993, 51 pags.
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Las opciones en esa direccion serfan entre establecer en la ley
una indemnizacion adicional que sirva de sustituto a la que ahora
se convierte en prima, o bien limitar las amplias facultades de
despido que la ley costarricense le confiere al patrono, especifi-
camente la relativa al despido por simple decisién patronal o des-
pido incausado.

a.4 La ratificacion de nuevos Convenios Internacionales

Tal y como se acordé en Coronado (Octubre de 1991) en la
Asamblea Legislativa se encuentran en trimite de ratificacion algu-
nos Convenios Internacionales de la O.I.T.

En el grupo de convenios presentados en cumplimiento del
Acuerdo mencionado resultan particularmente importantes el Con-
venio No. 151, sobre las relaciones de trabajo en la administracién
publica,1978;y el Convenio No. 154, sobre la negociacion colectiva,
1981.%

Quedan, sinembargo, muchos otros instrumentos que ni siquie-
ra se han presentado a conocimiento legislativo. Siendo esta una
obligacion del Poder Ejecutivo es correcto que las organizaciones
sindicales presionen al Ejecutivo por la presentacion respectiva.

En ese sentido, el Acuerdo del 8-11-93 establecié un nuevo
compromiso en lamateria, obligaindose el Poder Ejecutivo al some-
timiento, durante el proximo periodo de sesiones extraordinarias,
en el mes de diciembre de 1993, a la presentacion ala Asamblea Le-
gislativa de otro grupo de Convenios Internacionales.

Este segundo grupo lo integran instrumentos muy importan-
tes, entre los que destaca sin duda el Convenio No. 158 relativo a la
Terminaciéon de la relacion de trabajo, (1982),” que permitiria

61 Enla Comision de Asuntos Juridicos ademads de los indicados (151 y 154) se
encuentran sometidos para su eventual ratificacién los siguientes Convenios
No.110 (Plantaciones, 1958); No. 140,(Licencia pagada de estudios,1974) No.
149,(Personal de enfermeria, 1977); No. 152,(Seguridad e higiene. Trabajos por-
tuarios,1979); No. 153, (Duracién del trabajo y periodos de descanso en el
trasporte, 1979); y No. 155 (Seguridad y Salud de los trabajadores, 1981).

62 Otros Convenios que integran este compromisosonlos Nos. 161,162,167y 168.
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resolver, parcialmente, el tema tratado de la estabilidad en el
empleo.

a.5 La reglamentacion de In ley 7360

Atendiendo a una antigua obligaci6n del Poder Ejecutivo que
nuncahasido cumplida, el tema de la reglamentacién en materiade
libertad sindical vuelve ahora a tomar actualidad.

Tomando en consideracién el contenido de la nueva ley No.
7360y respetando el marco fijado por la sentencia 5000-93 de laSala
Constitucional, parecieraapropiado replantear lanecesidad deque
se emita una reglamentacién basica en la materia.

Desde luego que la reglamentacion propuesta no es un requi-
sito o condici6n esencial para la aplicacion dela ley, pues la misma
tiene ya plena vigencia y sus protecciones resultan enteramente
aplicables. Pero por medio del Decreto reglamentario, podria darse
pleno cumplimiento a la obligacién de fomentar el movimiento
sindical, lo que fue fijado como una obligacién del estado costarri-
cense hace ya mis de cincuenta anos.

En esta reglamentacion deberian de resolverse entre otros los
siguientes temas:

los procedimientos para el registro de las representaciones de
los trabajadores ante la autoridad administrativa de trabajo.
Como se sabe, la nueva ley establece una protecci6n en princi-
pio de carécter sindical (candidatos a los cargos y algunos de
los dirigentes electos), la cual abriga también a veinte trabaja-
dores durante el proceso de constitucién y seextiende, cuapdo
no exista sindicato en la empresa a los “representantes libre-
mente electos por los trabajadores” (n.art.367 C.T.). Si bien no
parece existir mayor necesidad reglamentaria en tormo a los
sujetos sindicales, las representaciones electas s deberian ser
objeto de alguna especificacion reglamentaria, tanto Respecto
de su composicién, como de la extension de la proteccion acor-
dada.

Dado quelaley establece una proteccién fundamentalmente en
relacién con el sindicato de empresa, parece necesario por la viade
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la reglamentacion adaptar las disposiciones protectoras a la situa-
cién de los sindicatos de caracter industrial, especificamente a los
Comités de Empresa o Seccionales que los mismos lleguen a crear.

Finalmente, estableciéndose en laley que si unsindicato cuenta
con la mitad mas uno de los trabajadores afiliados, le queda pro-
hibida al patrono la negociacion colectiva con un sujeto distinto, es
necesario reglamentar la aplicacion especifica de dicha norma pro-
tectora (n. art 370). Debe definirse para ello un mecanismo de regis-
troé4gil y confiable dela afiliacién sindical por empresa que permita
el rechazo de la homologacidn y/o registro de los instrumentos
colectivos celebrados al margen de lo dispuesto.

B. NUEVOS TIEMPOS-NUEVOS DESAFIOS

Si el movimiento sindical logra unificar esfuerzos en relacion
con los asuntos atin pendientes con respecto ala O.LT. algunos de
los cuales han sido objeto de negociaciones con el Gobierno a raiz
dela gestion de AFL-CIO (Acuerdo del 8-11-93), sehabra encontra-
do ya parte de una eventual plataforma unitaria.

Quedan, sinembargo, algunas otras tareas. A partirdelanueva
ley y de las orientaciones de la Sala Constitucional se abre una
nueva etapa para el movimiento sindical costarricense. Surgen con
ello nuevas interrogantes.

Muchos de estos temas son verdaderos desafios para el movi-
miento sindical, y es bueno iniciar su discusion cuanto antes. No
quiero omitir, sin embargo, mi pleno conocimiento del riesgo que
afronta todo aquel que emprenda esta tarea. Posiblemente mis
apreciaciones generen amargos y fuertes reclamos, acompanados
en muchos casos de algo mas que desautorizaciones. Asumo ese
riesgo, entendiendo que de la discusién siempre surgiran mejores
soluciones, y de que tan s6lo dejo expuestos algunos de esos te-
mas.

b.1 Hacia una verdadera concertacion

En mi opinion, a raiz de las nuevas regulaciones resulta nece-
sario considerar una importante modificacién en cuanto ala concep-
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tuacion de la concertacion social que hasta ahora ha imperadoen la
dirigencia sindical.

La dirigencia sindical tradicional tiene una amplia inclinacion
por entender la concertacion en la direccién de suscribir acuerdos
0 compromisos unicamente con el sector gubernamental.

De ese modo, todos los pactos fundamentales realizados en los
tltimos afios por el movimiento sindical costarricense, (1989-1991)
han sido suscritos exclusivamente entrelas organizaciones sindica-
les y gobierno de la Republica. La participacion empresarial ha es-
tado siempre ausente.

Es mas, cuando formalmente se ha tenido que involucrar en los
procedimientos de concertacion a los empresarios, tal el caso del
Consejo Superior de Trabajo, éstos han asumido un papel testimo-
nial —dados los temas en discusién— mas que una participacion
efectiva.®

Si bien la razon de tal bipartismo puede encontrarse en una
poca oescasa representatividad sindical, el mismo ha sido también
ocasionado por una evidente y abrumadora participacién del sin-
dicalismo del sector piblico que ha llevado a consolidar una
verdadera institucionalizacién del movimiento sindical.®

A partir de la emisién de la ley 7360 creo que debe modificarse
ese esquema. Esta nueva ley y el desarrollo mismo de la libertad
sindical incluidas la negociacién colectiva y la huelga implican
necesariamente su aceptacion por parte del sector empresarial.

En mi criterio, las disposiciones de la nueva ley, e incluso el
contenido de la sentencia de la Sala Constitucional tendran mayo-
res dificultades para desarrollarse en la practica sino se involucra
alosempresarios o al menos a un sector de ellos en todo un proceso
de verdadera concertacion.

63 Séloa titulo de ejemplo basta un analisis de la agenda concertada del Cor‘lsejo
Superior de Trabajo, en dondelos temas fundamentales eran ensumayoriade
interés del sindicalismo de sector publico.

64 Unrepaso delos dos Acuerdos Gobierno Sindicatos (INA, 1989) y Coronado
(1991) revelan este punto.



188 Mario BLanco Vapo

. Desgraciadamente, los tltimos hechos en materia de negocia-
cién no han tomado tampoco en consideracién esa necesidad de
involucrar a las entidades empresariales en los acuerdos.

Se ha_generado con ello una amarga reaccién de los sectores
empresariales, deseosos en muchos casos de no asumir compromi-
$0s expresos con las organizaciones sindicales.®

Enel acuerdo sindicatos-gobierno del 8-11-93 no hubo ninguna
parficipacion empresarial y ese es uno de sus principales defectos
y debilidades.

Pesea quetodo el conflicto generado porla gestion de AFL-CIO
se enmarcé en los perjuicios inmediatos que se ocasionarfa al
empresariado exportador, y a la actitud agresiva de las principales
Cédmaras patronales, la inica negociacion a nivel nacional paradar
por finalizada esa gestién internacional, una vez aprobadas las
reformas legislativas del caso, no cont6 con ninguna participacién
patronal.

_ Pero las dificultades coyunturales apuntadas no deben impe-
dfr una vocacion sindical hacia la verdadera concertacion. Tanto Ia
discusion y biisqueda de soluciones sobre los asuntos pendientes
en materia delibertad sindical, como sobre todo la aplicacién de las
nuevas garantias para el ejercicio dela libertad sindical en el sector
privado obligan a mi juicio a una concepcién distinta de la
concertacién social. En la nueva concepcién necesariamente debe
admitirse que no resulta posible el logro de acuerdos sin la partici-
pacion del sector patronal.

Se trata de un proceso en el cual los actores principales no serdn
ya los sindicatos y el Gobierno de la Repiiblica sino mas bien los
sindicatos y los empresarios. Obviamente que ello supone también
un acuerdo basico entre las propias organizaciones sindicales
respecto de sus planteamientos.

65  En ese sentido debe verse el comunicado piiblico (Boletin No. 59-93) de fecha
1§ de Noviembre de 1993 de la UCCAEP, segiin el cual se rechaza el acuerdo
sindicatos-gobierno del 8-11-93 y se amenaza con formular los reclamos
empresariales ante el Comité de Libertad Sindical.
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En esa modalidad de concertacion, el gobierno tiene un papel
mucho menos protagoénico que el asumido hasta ahora, convirtién-
dose si acaso en un testigo calificado o mejor atin en un facilitador
de los acuerdos logrados por las partes verdaderos actores de las
relaciones laborales en la sociedad.

Es posible que al inicio s6lo algunos sectores empresariales
esten realmente dispuestos a asumir compromisos concretos. Con
ellos debe avanzarse en la direccion sefialada, a la espera de que
otros lleguen a sumarse después.

Se trata pues de apuntar los objetivos sindicales en direccion a
una negociacion colectiva intersectorial, entre los sectores sindical

y empresarial.

Inicialmente su formalizacion operaria por medio de acuerdos
marco entre entidades representativas y en donde reitero, la parti-
cipacion gubernamental no seria un requisito esencial para su
desarrollo y consolidacién.

b.2 Privatizar la agenda sindical

Semejante modificacién en la concepcion sindical de la con-
certacion se refuerza en la tesis de que evidentemente el sindicalis-
mo que habra de surgir de la aplicacién de la ley No. 7360 serd bas-
tante diverso al que existe en la actualidad, marcado de nacimiento
por su indicado caracter de sindicalismo de sector piblico o estatal.

Pero en ese mismo sentido, los temas a tratar enla concertacidon
deben también ser objeto de reconsideracién.

Si hasta ahora en todo intento de concertacion ha sido obligado
el tratamiento y la discusion de temas propios del sector piiblico ta-
les como la negociacion colectiva, la huelga o los salarios en la ad-
ministracion publica, a partir de ahora esos temas deben desplazar-
se marcadamente hacia el sector privado.

Se trata entonces de privatizar los temas de la agenda sindical
en dos sentidos. En primer lugar, restarle presencia a aquellos te-
mas o aspectos del tema, propios del sector ptiblico. En ese sentido
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temas como la huelga o la negociaci6n colectiva deben ser plantea-
dos por el movimiento sindical tomando en consideraci6n la reali-
dad del sector privado y las regulaciones de la ley laboral costarri-
cense.

En segundo lugar, junto a la variable de la agenda tradicional,
deben surgir también las propuestas sindicales respecto de temas
especificos del sector privado, que revelen la preocupacién por la
empresa como fuente de sustento inmediato de los trabajadores y
que permitan a la vez mantener la defensa de sus intereses. Se trata
entonces de poner en practica propuestas sindicales en materias no
tradicionales hasta ahora,tales como la salud ocupacional, la pro-
ductividad, las primas salariales y la reconversion industrial, entre
otros.

La modificacién de la agenda sindical tendra necesariamente
efectos también sobre las mismas instancias de concertaci6n en las
cuales el empresariado debera asumir una mayor presencia.

b.3 La negociacién colectiva articulada

Lo propuesto hasta ahoraactualiza asu vez una seriedenuevas
dificultades.

Deviene obligante la definicion de cuales serian los mecanis-
mos y contenidos de una negociacion colectiva articulada en distin-
tos niveles que permita desarrollar lo propuesto.

Resulta claro que adquiriendo mayor presencia las organiza-
ciones sindicales y empresariales en la concertacién, no se tratarian
los temas tradicionalesen nuestro medio, los cualesseriansustituidos
por temas propios de la empresa privada.

Es en el aspecto de su articulacion por niveles en donde puede
precisarse mas, propugnando un desarrollo concertado, a su vez,
por etapas.

Una primera etapa tendria como objetivo sindical la consolida-
cién organica. El tema principal a abordar con el empresariado
deberia ser la aplicacién del contenido de la ley 7360 y de las
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garantias reestablecidas por la Sala Constitucional en la sentencia
5000-93.

Se trataria de lograr acuerdos bésicos, con las representaciones
colectivas de los empresarios y los trabajadores, para desarrollar la
libertad sindical en sectores predefinidos de la actividad empresa-
rial de que se trate.

Tales acuerdos marco obligarfan a una definicion de su vigen-
cia espacial por dmbitos territoriales o por actividad de las empre-
sas, asi comoa la definicion de contenidos bésicos de la negociacion
colectiva por empresa.

En términos mucho mas sencillos lo que se estd planteando es
admitir la posibilidad de que mediante acuerdos sindicatos-patro-
nos, con el concurso de las entidades de representacién superior
(Camaras patronales—Confedemciones, federaciones o sindicatos
nacionales) se establezcan mecanismos concertados para el desa-
rrollo préctico de las nuevas regulaciones en materia de libertad
sindical y para una negociacion colectiva basica que permita la
consolidaci6n orgénica del movimiento sindical. Nada impide que
se definan atendiendo a los intereses de ambos sectores empresas
determinadas en las cuales se aplicaran inicialmente los acuerdos.

Una vez consolidada la organizacion sindical en la empresa, el
mecanismo de negociacion intersectorial propuesto deberia ser ca-
paz de promover y desarrollar la negociacion colectiva por empre-
sa.

Esta negociaci6n colectiva no estaria exenta del mismo prag-
matismo que involucra en si toda la propuesta. Mediante lamisma
la organizacion sindical de base, ya se trate de sindicatos de em-
presa o sectoriales de los sindicatos de carécter industrial, de-
berfan ser capaces de asumir un papel activo en temas hasta ahora
ajenos al discurso sindical, tales como la salud ocupacional, la
productividad de la empresa, la calidad de la produccién, y la
reconversion industrial.

Finalmente, es de esperar que el proceso conduzca a una ter-
cera etapa de negociacion colectiva por empresa, en donde prive
una mayor autonomia respecto de los acuerdos intersectoriales.
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Una vez cumplida la consolidacién, las organizaciones sindica-
les en la empresa podrian enfrentar por si mismas sus retos natura-
les y los requerimientos propios de su actividad especifica. En tal
caso la negociacion colectiva intersectorial ya no tendra como
finalidad la consolidacién de organizacién ni la fijacion de los
contenidos basicos de la negociacion por empresa.

Ello no implica que no se requiriera de la negociacion marco
(intersectorial) propuesta. Solamente que en esta etapa la misma
tendria como objetivo establecer las orientaciones generales en tor-
no a los temas acordados a nivel nacional entre los sectores socia-
les.

Lo estipulado en el nivel superior seria la referencia sobre la
cual los protagonistas de la negociacion colectiva en la empresa
formalizarian sus instrumentos.

b.4 La representatividad sindical

Siendo en apariencia undnime la definicién del desarrollo
sindical en el sector privado como un objetivo a cumplir en el corto
y mediano plazo, parece necesario también empezar a abordar el
tema de la representatividad sindical y sus reglas o criterios.

Es entendido que toda organizacion sindical ostenta la repre-
sentacion de sus afiliados, pero tal representaciéon no implica
necesariamente que toda organizacion se encuentre en capacidad
de representar los intereses de un conglomerado especifico de
trabajadores, ya se trate de la totalidad de la empresa, de un sector
o de toda una categoria profesional.

Esta distincion entre la representacién y larepresentatividad la
formula en ocasiones la ley misma. En nuestro medio el mejor
ejemplo de ello es la determinacion de representatividad para
efectos de la negociacion de la Convencién Colectiva de Trabajo
cuando en la empresa existan dos 0 mas sindicatos, en cuyo caso
representard el interés de la totalidad de los empleados (afiliados y
no afiliados) aquella organizacion que cuente con el mayor niimero
de afiliacion (art. 56 C.T.). En ese supuesto especifico, la organiza-
cién mayoritaria —en aplicacién de un criterio numérico— se
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define en la ley como la mds representativa para efectos de la nego-
ciacion colectiva.

Pero la ley costarricense no define en todos los casos los crite-
rios de representatividad a los fines de larepresentacién del interés
colectivo.

Tampoco hasta ahora este tema no ha sido parte de las preocu-
paciones sindicales. No obstante la representatividad tiene inci-
dencia tanto a nivel de la empresa, como en el &mbito de la par-
ticipaci6n en los 6rganos publicos e incluso en un futuro llegara a
tener importanciaenrelacion ala designacién delos representantes
no sindicales de los trabajadores en las instancias de representacion
del personal en la empresa.

En el ambito de la empresa, la nueva ley obliga ya a algunas
definiciones sindicales en materia de representatividad, al menos
en torno a la negociacion colectiva.

Esa exigencia resulta evidente si se toma en consideracién que
se promueve en un determinado supuesto (n.art. 370 C.T.) una
negociacién colectiva de carécter sindical por encima de cualquier
otra negociacion colectiva.

En ese sentido, la ley garantiza que el sindicato con una afi-
liacién superior a la mitad mas uno de los trabajadores deviene en
titular exclusivo de la negociacion colectiva en la empresa. Tal de-
finicién no resuelve, sin embargo, todas las posibilidades que pue-
den presentarse en la realidad laboral. Por ejemplo: es posible que
dos sindicatos de empresa cuenten simultineamente con la afilia-
cién requerida de la mitad mas uno de los trabajadores afiliados,
incluso tal conflicto intersindical podria surgir entre un sindicato
de empresa y uno o mas sindicatos de caracter industrial.

La regla vigente citada (art. 56 C.T.) del niimero mayor de
afiliacién entre ambas podria resolver la discrepancia pero no
resolveria el tema de la exclusividad que fija la nueva ley 7360 y
menos aun la no oponibilidad de los instrumentos suscritos al
amparo de la misma (n.art. 370 C.T.)



194 Mario Branco VADo

Las dificultades para resolver en funcién de una negociacion
que aunque sindical respete la representatividad en el dmbito
espacial en que se aplique el instrumento obligan sin duda a la
elaboracion de una propuesta en esta materia.

Por otra parte, es obvio que los problemas en torno a la
representatividad superan el tema de la negociacion colectiva de
empresa, para incidir también en la participacion sindical en los
6rganos publicos.

Todas las actuales participaciones sindicales y las que lleguen
a crearse, estarian comprendidas en ello. Tales serian los casos de
los 6rganos de concertacién (Consejo Superior de Trabajo), de
negociacion o fijacién salarial (Consejo Nacional de Salarios, y
Comision de Negociaci6n Salarial del sector Publico), representa-
ciones en Juntas Directivas (C.C.S.S.,LN.A., LN.V.U. etc) defijacion
de politicas (Consejo Nacional de Salud Ocupacional), entre mu-
chos otros.

Si se supone que llegaran a existir diversas organizaciones
sindicales en el sector privado, seria un error considerar que en
todos los casos las mismas opten por agruparse en los entes
formales existentes (confederaciones) o en las instancias unitarias
actuales (C.P.T.).

Cabe preguntarse entonces conquécriteriode representatividad
se definirian las designaciones sindicales en todos las instancias de
participaci6n citadas.

Es mas, una interrogante de mucho mas dificil respuesta seria
la de cuestionar si la representatividad laboral o sindical que
actualmente se arroga el sindicalismo de sector publico se manten-
dria en todos los casos. Parece necesario también empezar a elabo-
rar una propuesta sobre los criterios para la determinacion de la
representatividad a los efectos de la participacion en los entes e
instancias publicas, concediendo a las organizaciones del sector
privado el espacio que les corresponda y evitando la reiteracién de
las exclusiones hasta ahora producidas en el sindicalismo de sector
publico.




