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De entre Ia ya extensa bibliografia que tiene por objeto el estudio de la
negociacion colectiva de los funcionarjos publicos, esta obra destaca porianueva
perspectiva desde la que se aborda. La monografia del profesor Arenilla —
Profesor Titular de Ciencia Politica y de la Administracién de la Universidad de
Granada~ supone una incursién seria y meditada que plantea el andlisis de la
negociacién colectivaenel seno de la Administracién desde una Opticanovedosa;
Ia de 1a Ciencia de la Administracicn.

El tratamiento de esta materia ha sido lievado a cabo principalmente por la
doctrina iuslaboralista, siendo Menos nurme:

0808 fos estudios provinientes de
otras disciplinas. S6lo por eso, esta obra debe ocupar un lugar destacado en
nuestra bibliografia.

La obra responde a una opcidn metodoldgica interdisciplinar, consiguiendo
el acercamiento a la accién sindical dentro de la Administracion: para ello se
maneja, no sélo el enfoque propio de la Ciencia de 1a Administracién, sino los
instrumentos procedentes de la Ciencia Politica, Derecho del Trabajo, Derecho
Administrativo, dela Sociologiadeias organizaciones, del enfoque ngocorporatista
y de la visién de los gestores de la Administracién.

Coherente coneste plantearniento, el autor nos presenta al fendmeno sindical
administrativo con unos perfiles que no suelen ser los que estamos habituados de
feconocer en otros enfoques. Los aspectos de disefio organizativo, de recursos
humanos y de conexién con el modelo de estructuracién territorial del sisterna
politico aparecen como dominantes frente a los aspectos formales, sobre los que
no obstante, este libro incide también de forma profunda. Lomismo hay que decir
de la perspectiva ideolGgica del modelo de funcién ptblica y el modelo de

participacién y representacién de los empleados piiblicos. En definitiva, se trata

de una novedad sugerente, inspiradora de ideag y de reflexiones, no sélo de
informaciones.

Sisteméticamente, la mono
ultima de 1as cuales es un Anex
mental complementaria.

Laprimera parte lleva por riibrica «La delimitacién del campo de Jjuego: una
nueva formade ver la Administraciéns, sugerente titulo, bajo el cual el autor nos

grafia comentada se estructura en tres partes, la
o legislativo, ofreciendo asf una utilidad instry-
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invita a reflexionar sobre la Administracién desde el enfoque de su Ciencia. Se
quiere con ello, indica el profesor Arenilla, «poner ante los ojos del }ector_a‘la
sociedad, sus grupos y al Estado antes que a los fendmenos puramente adminis-
trativos». De esta forma, sitda el estudio en el marco de una teoria que da
trascendencia a lo que de otro modo sélo serfan manifestaciones de una gran
organizacion.

Con este objetivo, el autor parte en su exposicién de un concepto de
Administracién superador del ya cldsico enfoque instrumental (Administracién
como aparato organizativo y como institucion), permitiendo asf el surgimiento de
una Ciencia de la Administracién. La teorfa central que sobre esta Clencia
mantiene el profesor Arenilla (inspirada por su maestro, el profesor Baena del
Alcdzar), presentaa la Administracién como aparato especializado de laestructura,
cuyo fin es conseguir el equilibrio y la integracién social. Para lograr esta
finalidad, ird adaptdndose a los requerimientos sociales. Actualmente, la mani-
festacién m4s llamativa de la Administracion es la imbricacion con los agentes
sociales, a través de la participacidn.

Sin embargo, advierte el profesor Arenilla que esta participacién implica un
grado creciente de enajenacidn, ya que oculta las relaciones estructurales no
igualitarias encerradas en la idea de un pluralismo que resulta engafioso. Ademsds,
contintia el autor, su funcién es la de transmitir por parte de 1a Administracion la
representacion de la unidad de intereses de los participantes, 1o cual es falso desde
el mismo origen de las causas que dieron lugar a la participaci6n. En definitiva,
la participacién pretende ser un antidoto para combatir la crisis de la represen-
tacién politica y encierra en su interior el germen del cuestionamiento de la
legitimidad de esa representacién.

El replanteamiento critico de los fenémenos administrativos desemboca, en
el discurso de ideas del profesor Arenilla, en reflexiones de mayor alcance,
acometiendo el andlisis de la crisis del modelo de Estado. Asi, ante la vision
evolutiva del Estado «a mejor» (Estado Absolutista, Liberal, Social y del
Bienestar), el autor denuncia el fuerte componente ideoldgico de este enfoque.

Por 1o que se refiere a la crisis del Estado de bienestar, y frente a los que
consideran que se trata de una victoria de los mantenedores de un papel escaso de
fo piiblico, el autor se muestra contundente: el repliegue del Estado, nos dice, no
significa abandono de posiciones sociale’s conquistadas, ni el triunfo del mercado.
El Estado, si bien es cierto que se repliega, se transforma para regular de otra
manera los procesos sociales. Las propuestas del autor para afrontar la crisis del
Estado pasan, desde el punto de vista de la Ciencia de la Administracién, por
convertir a ésta en el elemento permanenie de la idea de Estado, aunque este
aparezca cuestionado.

Una vez determinado el sentido que hemos de dar a la Administracién objeto
de estudio, en la segunda parte —que sin duda, constituye el micleo de la inves-
tigacién— se aborda el andlisis detallado y condensado de 1a accidn sindical en el
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seno delas Administraciones priblicas espafiolas. Sienla primera parte el enfoque
dominanie es el de la Ciencia de 1a Administracién vy el de la Ciencia Polftica, en
la segunda éstos se combinan con los provinientes del Derecho del Trabajo, del

"Derecho Administtativo, de la Sociologia de las organizaciones, y del enfoque

neocorporatista.

En esta segundaparte, el autor, después de referirse a la aparicion de unnueve
actor en la Administracién (organizaciones sindicales), inicia su excurso con una
pormenorizada exposicidn de los antecedentes histéricos de la accidn sindical en
las Administraciones Pablicas. En este sentido, el profesor Arenilla destaca que
muchos de los fendmenos actuales de la accidn sindical tnicamente encuentran
explicacion en lacrisis de unmodelo administrativo determinado; «con la ruptura
del monolitc administrative y la diferenciacion de grupos hasta ahora aparente-
mente homogéneos, se descubre una zona de la Administracidn «proletarizadas,
que percibe a la jerarqufa como estamento alejado de sus intereses v en una
posicion similar a la del empresario en el sector privado».

Seguidamente, el autor estudia el marco normativo general. En un primer
apartado, profundiza en la funcién a desempefiar por el Derecho en una Admi-
nistracién que negocia tal marco normativo con los actores sociales, para a
continuacidn, analizar las normas que programéticamente inciden en este tema.
A tal fin, el profesor Arenilla efectia un ordenado y exhaustivo andlisis de cada
una de ellas, desde la Constitucidn espafiola de 1978 hasta la Ley Orgénica 11/
1985, de 2 de agosto, de Libertad Sindical (en adelante, L..G.1..8.), pasando por
los tres Proyectos con los que el legislador pretendié cumplir los mandatos
contenidos en los articulos 18.1 y 10.3 de 1a Constitucién (Proyectos que el autor
adjunta en la tercera parte de 1a obra).

Respecto ala L.OL.S., el profesor Arenilla concluye que «el legisiador no
ha visto diferencia entre funcionarios y trabajadores al tratarlos de ]a misma
manera. Sin embargo, esta aparente unidad de trato se rompe cuando se establece
ia forma de representacidn de cada colectivos. lgualmente, la Ley introdu-
ce un concepto de trabajador del que se deriva, en la dindmica de la Adminis-
tracidn, gue ésta no pueda ser entendida de la manera que hasta enfonces venia
siéndolo.

Especial atencién merece para el autor, como no podia ser de otro modo, fa
transformacion de la funcién piblica espafiola. En este punto, el autor analiza la
reforma a partir de los ejes centrales de la misma: el proceso de transferencias, Ia
movilidad entre funcionarios piblicos, el anticorporativismo y su secuela, la
laborizacién. Todo ello dentro de un intento de sustitucién de unos actores
sociales tradicionales, Cuerpos, por otros actores, Sindicatos.

Es en este medelo de funcién piblica, dice el autor, en el que hay que
entroncar la accién sindical en el seno de 1a Administracién. Se opta por la
exclusividad de la representatividad sindical frente a las numerosas aiternativas
posibles. En definitiva, se trata de Ia laboralizacién como rechazo a fa funciona-
rizacién, Esta opcion es duramente censurada por el profesor Arenilia. La critica
se cenira en que supone ignorar la realidad administrativa. En efecto, hay que
partir de la division de la Administracidn en dos zonas; la decisional, por unlado,
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y la operativa o prestacional (zona de «ventanilla»), por otro. Pues bien, de esas
dos zonas, s6lo en la segunda el fenémeno sindical es trascendente.

Lo que ha ocurrido en e campo de la representacion y participacién, apunta el
autor, «es una ficcidn normativa» consistente en otorgar la representacion de los
interesesdelos empleados pablicos aunos actores enexclusiva, sindicatos (primando
los ya fuertemente implantados en el sector privado debido a una opcién politica que
tiene su origen en la transicién), que lo que produce en realidad es la divisién de
intereses de 1a Administracion. No soluciona el problema de la diferenciaci6n de
intereses entre los funcionarios directivos, presentes en la zona decisional, yelresto
de los empleados piblicos que prestan sus servicios en la zona operacional, En la
zona decisional, concluye el autor, no ha tenido incidencia la laboralizacidn,
pasando los cuerpos burocréticos a ser convertidos de hecho en la patronal de Ia
Administracién junto con los dirigentes politicos.

Posteriormente, €l profesor Arenilla realiza un tratamiento detenido v
analitico de laregulacién laboral, estudiando los efectos de la dualidad reguladora
de los empleados piblicos, asi como las diferencias y similitudes entre los
regimenes laboral y administrdtivo.

Llegado a este punto en la investigacion, se centra en el estudio de la
negociaciln colectiva de los funcionarios piblicos, estudio que acomete desde
una doble perspectiva: estdtica v dindmica. La visidn estdtica lleva al autor al
analisis detallado de las normas reguladoras, haciendo un recorrido normativo
que inicia con la Ley 9/1987, pasando seguidamente a la Ley 1990 con la que,
resalta el autor, se amplia el concepto de negociacién, Esta visién estética la
completa abordando el Acuerdo Administracién-Sindicatos de 1991, del que
realiza un meritorio y sistemAtico andlisis, siempre desde el enfoque de la Ciencia
de la Administracion. El profesor Arenilla sefiala al respecto que «la importancia
del Acuerdo de 1991 no esté tanto en los contenidos de los acuerdos negociados
y alcanzados, en general de escasa entidad, sino en los valores que se trata de
imponers.

Lavisién dindmica hace referencia al estudio de los actores de lanegociacion,
en sentido amplio, tanto considerados en sf mismos como en su relacién con los
demds. En toda negociacion, nos dice el autor, debe haber un referente que sirva
de gufaalavez quede limite. El interés general dirige la actuacién administra.tiva,
y se pregunta si también dirige la accién de los sindicatos v si tiene el Mismo
significado para éstos. Con este propdsito, analiza los diversos intereses en jl.lﬂg(),
concluyendo-tras unmuy interesante andlisis—que, si bien existen interpretaciones
diferentes del interés general por parte de sindicatos v Administracién, se observa
laexistencia de factores comunes de ambos que les permiten establecer el didlogo.

Por otra parte, desde esta perspectiva dindmica se plantea el anslisis tanto de
la participacién sindical como elemento externo a la Administracion, como de la
propia Administracién como patronal, cada uno con valores distintos a la hora de
sentarse a negociar. Por iltimo, el profesor Arenilia estudia otros aspectos de fa
negociacidn, como son su objeto y los distintos foros de negociacién {entre Jos
que se incluyen los politicos), poniendo de manifiesto cémo el foro «no es inécuo
por las diferentes consecuencias que Ia eleccién de cada uno trae consigos,
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Seguidamente, y bajo el epigrafe de «Las quiebras del Sistemax, el autor nos
acerca a los conflictos que inevitablemente, pueden surgir del sistema de
negociacion establecido. Estos pueden provenir de la exclusion de la negociacion
(entre otros, se han excluidos, del lado funcionarial, los cuerpos burocréticos asf
como los ciudadanocs), de la jerarquia negociadora, as{ como de conflictos
derivados de la propia negociacién. Resalta en esta sede que ¢l fracaso de la
negociacion hay que estudiarlo teniendo en consideracién todas las implicaciones
que conlleva tal hecho.

El dltimo capitulo lo dedica a la «blisqueda de caminos», planteando la
cogestion, el neocorporativismo y Ia participacién en una perspectiva de futuro.
El autor parte de que «el modelo actual de funcién publica estd agotado y resulta
inservible para las fransformaciones queestdnemergiendo, a veces convulsamente,
en la Administracion espafiolas. Asi, advierte que la Administracién no puede
permitirse excluir de los procesos de negociacién a ninguno de los actores
implicados, sean estos fos directivos o los ciudadanos . '

Respecto a estos ltimos, retoma la critica al modelo de representacion,
ideoldgico a su juicio, que «no solo otorga el oligopolio imperfecto a los
sindicatos mds representativos, sino que excluye al ciudadano del proceso
decisional que afecta a sus mds directos intereses». En este sentido, apunta que
se ha hecho una peligrosa equiparacion entre los intereses de los cindadanos y os
intereses de los empleados piablicos representados a través de fos sindicatos;
peligroso, ya que en una situacién de crisis fiscal como la que vivimos, los
intereses de la ciudadanfa estén claramente enfrentados a los de los empleados
puablicos. Por tanto, cualquier alternativa al modelo vigente de representacion y
participacién pasa por la integracion en los procesos negociales —cuando afecten
a bienes y servicios piiblicos— a los ciudadanos en su faceta de consumidores y
usuarios.

La tercera parte del libro es, en realidad, un Anexo legislativo. Su inclusién
obedece, seglin expresa el propio autor, a «razones didacticas v de ofrecimiento
de un acceso comodo al marco regulador, con una perspectiva en ocasiones
histdrica»; propésito que consigue ampliamente, al recoger no s6lo la normativa
usual en esta materia, sino otras mds inaccesibles, como Resoluciones, Circulares
¥y Proyectos de Ley, sin olvidar el Acuerdo Marco pata el personal Iaboral de la
Administracién del Estado, asf como el Acuerdo Administracion-Sindicatos para
modernizar la Administracién y mejorar las condiciones de trabajo, de 16 de
noviembre de 1991. Por tanto, esta monografia pretende ser también un instra-
mento de consulta para los profesionales, estudiantes e interesados en lamateria.

En suma, la obra que se comenta supone una valiosa aportacién metodoldgica
que, sin duda, contribuird a clarificar la problemdtica de la negociacion colectiva
de los funcionarios piiblicos, proporcionando a la doctrina un instrumento

interdisciplinar, cuya lectura es indispensable para un conocimiento cientifico de
la materia. .




