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L. EL “SIGLO BREVE” DEL EMPLEO PUBLICO EN ITALIA 1.

El definitivo retorno de las relaciones de trabajo en las Administraciones Piblicas al cauce
normativo del Derecho del Trabajo privado se ha cumplido en el curso de 1998 (Decreto
Legislativo n. 386 de 1997, n. 80 de 1998 y n. 387 de 1998) noventa afios después de la Ley
del Gobierno Giolitti (Texto Refundido de 22 de noviembre de 1908 n. 693) que, codificando
las orientaciones jurisprudenciales de la seccién cuarta del Consejo de Estado, define por primera
vez el Estatuto juridico de los funcionarios civiles del Estado italiano. Si se afiade que el “empleo
publico” ha asumido definitivamente los caracteres de un ordenamiento especial del Derecho
Piiblico, separado del Derecho del Trabajo comiin, con las reformas de Stefani de 1923 y la
atribucién a la jurisdicci6n exclusiva del juez administrativo de las controversias del trabajo
publico (Reales Decretos n. 1054 y 1058 de 1924) se puede decir, retomando una feliz imagen
del histérico Hobsbawn, que a vicisitud del empleo piblico ha durado en Italia “un siglo breve”,
que se ha abierto y cerrado en el cursg del siglo XX.

El “siglo breve” del empleo publico se identifica con un periodo histérico que ha visto —a
través de la dltima fase del Estado liberal, los veinte afios del Estado fascista y una parte de
la vida de la Repiiblica— el monopolio del Estado central, de su nivel de Gobierno, de su modelo
de Administracién (los Ministerios). No es, pues, sorprendente que se cierre en coincidencia
con una reforma de amplio alcance del sistema administrativo italiano, que estd reduciendo

1. Traduccién realizada por M* José Rodriguez Ramos y Maite Igartua Miré. Profesoras de Derecho del Trabajo.
Universidad de Sevilla.
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el peso anormal del Estado central y exalta el papel de las Regiones, de las Provincias y de los
Ayuntamientos, a través del principio de subsidiariedad. En las Leyes Bassanini (Leyes n. 59
yn. 127 de 1997) viene establecido un nexo explicito entre la definitiva superacion de la especia-
lidad del empleo piiblico y lareforma organica administrativa que anticipa una transformacion
constitucional de orientacion federal en discusién desde hace tiempo (se habla de hecho de
federalismo administrativo de constitucion invariable).

A través del ejercicio de las delegaciones contenidas en las “Leyes Bassanini”, se estan
afrontando en Italia algunos temas cruciales de las reformas administrativas de nuestro tiempo:
uno es la tendencial diferenciacion organizativa de las Administraciones Puiblicas (descentraliza-
cién vertical de tareas y funciones del Estado; desconcentracién horizontal de los aparatos del
Estado mediante la creaciéon de agencias técnicas, autoridades independientes...); el otro es la
siempre més directa orientacion de la accién administrativa a los resultados y objetivos (controles
de actuacion; evaluaciones de resultado?; experimentaciones). Ambas tendencias se han revelado
objetivamente incompatibles con el mantenimiento de un ordenamiento piblico especial de
las relaciones de trabajo y en ello reside el nexo entre la finalizacién de la privatizacién del
empleo publico y el federalismo administrativo que se varealizando sobre la base de las “Leyes
Bassanini”. La superacién de la uniformidad organizativa impuesta por el Estado central hace
venir a menos una de las fundamentales justificaciones del empleo puiblico como ordenamiento
especial: su relacién con presuntas exigencias comunes de la organizacién publica en cuanto
tal. De otro lado, la orientacién de la accién administrativa a los objetivos y resultados —en lugar
del mero respeto formal de procedimiento— acentia la importancia del principio de responsabilidad
respecto al principio de legalidad. Las condiciones de quien (como administrador publico o
como dirigente) es llamado a responder de los resultados, y no sélo de la regularidad formal
de la actividad de una Administracion Publica, tiende a acercarse a aquélla de quien (como
empleador o como dirigente) responde de la actividad de una organizacién privada como empresa.
También bajo este punto de vista, el mantenimiento de un ordenamiento especial del trabajo
publico se ha demostrado objetivamente insostenible. No existiria coherencia en requerir a los
administradores publicos y dirigentes una planificaciéon por objetivos de la actividad
administrativa, y después negarles el acceso a los instrumentos de gestién propios del empresario
privado; y todavia menos considerarlos responsables de los resultados y después sujetarlos al
control de un “juez administrador”, garante del respeto formal de los esquemas de gestién
“legitima”, pero no responsable de la eficacia frente a los ciudadanos.

I1. DESARROLLO Y CRISIS DEL EMPLEO PUBLICO COMO ORDENAMIENTO PUBLICO ESPECIAL.

Elretorno de las relaciones de trabajo en las Administraciones Piiblicas al Derecho del Trabajo
privado no es, sin embargo, un acto de pura voluntad politica, es el resultado de diversas y com-
plejas concausas. La primera, ya evidenciada, es que la superacién de la concentracion estatalista
y el cardcter plural y multiorganizativo que en consecuencia van asumiendo las Administraciones
Publicas hace preferible la ductilidad del régimen privado en la gestién de los recursos humanos.
La segunda, también apuntada, es que la neta distincién entre politica y Administracion comporta
una fuerte asuncion de responsabilidad de los dirigentes, a los cuales esta enteramente reservada

2. El autor utiliza el término inglés “performance”
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la gestion, y ésta tiltima solicita la extension de los poderes e instrumentos de organizacién del
trabajo propios del sector privado. No obstante, hay una tercera: los vistosos limites del modelo
del empleo publico, que el Derecho Administrativo italiano ha ido elaborando en el curso del
“siglo breve” que ha visto la ascension y la crisis del empleo publico. No es sin razén que en
ningtn otro pais en Derecho Administrativo se ha advertido la exigencia de una tan radical “priva-
tizacién” de larelacion de trabajo de los funcionarios publicos, incluidos los dirigentes de maximo
nivel del Estado. Sin embargo, se ha dicho que en ningtin otro pais el “empleo ptblico” ha asumido
dimensiones parangonables a las de [talia, donde por efecto de la vis atractiva de lajurisdiccién
exclusiva del juez administrativo el status de dependiente publico y los principios formales
y sustanciales del Derecho Administrativo se han extendido mas alld de los funcionarios en sentido
estricto, incluyendo cualquier relacién de trabajo con una Administracion Pablica a la que se
accede por oposicién para cubrir un puesto en la organizacién; y que en ningtn otro pais el orde-
namiento especial ptblico del trabajo se ha demostrado igualmente sofocante, a causa de la notable
injerencia de los jueces administrativos, portadores de una cultura rigurosa de la legitimidad
formal, sobre las mas diminutas vicisitudes de las relaciones de trabajo y de la gestién.

Ha notado Sabino Cassese que, mientras la privatizacién del empleo piblico parece ser
un proceso difuso en Europa, no en todos los paises las formas son comparables a las que ha
asumido en Italia. En Francia, se han mantenido las formas del sistema publico, pero se han
asumido los contenidos normativos del modelo privado. El empleo publico se ha privatizado -
insertando los contenidos del Derecho del Trabajo privado en un ordenamiento que, por lo demds,
ha mantenido su especialidad de Derecho Administrativo. En Inglaterra, se ha mantenido la
disciplina tradicional del “civil service” pero se la ha vaciado asignando un nimero creciente
de funciones desarrolladas desde las Administraciones Piblicas a las empresas con personal
contratado en régimen de Derecho privado. El empleo piblico no se ha privatizado, pero se
ha privatizado buena parte de la Administracién Piblica, y se hareducido reflejamente el dmbito
del “civil service”.

En Italia, la cultura del Derecho Administrativo se ha mostrado sorda a las exigencias de
modernizacién de un modelo normativo nacido de la involucién estatalista y autoritaria de la
Administracidn italiana en la primera mitad del siglo. Una razonable “6smosis” de principios
y técnicas normativas extraidas del Derecho del Trabajo privado ha sido valerosamente contrastada
desde una tradicién piblica visiblemente condicionada por origenes culturales del modelo de
empleo publico. La “via francesa” de la parificacién de los contenidos normativos de la relacion,
permaneciendo invariable el diverso régimen juridico, no ha sido nunca seriamente tomada en
consideracion, y tampoco se ha querido introducir la “via alemana”, sugerida porel *“Rapporto
Giannini”, de la limitacién del régimen publico a los que ostenten funciones de autoridad o de
efectiva representacién de la Administracién Publica, privatizando la relacién de trabajo de todos
los demas. Al inicio de los afios ochenta, con la “Ley Marco™ n. 93 de 1993, se ha intentado la
“hibridacién”, insertando la negociacién colectiva en el cuerpo del Derecho Administrativo, con
efectos totalmente insatisfactorios y definitivo descrédito del modelo piblico. No ha quedado al
final otro camino que aquél de imponer la tutela dréstica del Derecho comin, y esto ha ocurrido
en un primer tiempo (con el Decreto legislativo n. 29 de 1993) con vistosos compromisos y mante-
niendo con carécter transitorio la jurisdiccién exclusiva del Juez administrativo, para llegar a
la culminacién realizada en el curso de 1998 con los Decretos de actuacion de las Leyes Bassanini.
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III. LA PRIVATIZACION REHUSADA: LA “HIBRIDACION” DE LA NEGOCIACION COLECTIVA
CON EL DERECHO ADMINISTRATIVO: LA LEY MARCO N. 93 DE 1983.

Siobservamos las vicisitudes histéricas del “siglo breve” del empleo piiblico no es excesivo
afirmar que, si en el curso de 1998 las relaciones de trabajo con las Administraciones Piblicas
se han tornado en bloque al régimen privado del Derecho del Trabajo comun, incluidos los
dirigentes de méximo nivel y los Cuerpos profesionales (con las limitadas excepciones de la
Magistratura, del Cuerpo Diplomatico, de las Fuerzas de Policfa y de las Fuerzas Armadas y
aunque sea con caracter transitorio de los profesores universitarios), es también porque el Derecho
Administrativo no ha sabido actualizar, cuando aun estaba a tiempo, el ordenamiento publico
esbozado en la fase final del Estado liberal y perfeccionado y extendido durante el fascismo.

Es necesario retroceder a las reformas Stefani de 1923 y a la atribucién a la jurisdiccién
exclusiva del Juez administrativo de las controversias de Derecho Publico, para encontrar las
raices del “empleo piblico” como ordenamiento especial, siendo su centro una relacién de trabajo
no contractual, caracterizada por la supremacia especial de la Administracién, pero también por
un fuerte conjunto de garantias individuales, sobre todo de naturaleza formal y procesal, segin
unmodelo que, por el solo hecho de exaltar el poder normativo del Gobierno, no podia mas que
ligar la suerte de la clase burocratica a 1a benevolencia del poder politico. El fascismo no tenia
necesidad de depuraciones para garantizarse la neutralidad de las burocracias del Estado liberal,
y por el contrario el modelo de empleo publico fue extendido de forma entusiasta a los Entes
publicos (comenzando por los Entes de Seguridad Social) creados por el Régimen.

En los sesenta afios sucesivos a las reformas de 1923 no ha habido, con una visién conjunta,
mucho més que tenaz conservacion de lo existente. La caida del fascismo y la llegadaen 1948 de
la Constitucion republicana, en la que el principio de tutela del trabajo es afirmado vi gorosamente
¥ que estd provista de un catdlogo articulado de derechos de rango constitucional, no hamarcado
el “empleo piiblico”, pronto recolocado por el Juez administrativo bajo la coraza de la reserva de
ley en materia de organizacién de los Departamentos Piblicos sancionada por el articulo 97 de
la Constitucién (“los Departamentos Piiblicos son organizados segiin disposiciones legales de
forma que se asegure el buen funcionamiento y la imparcialidad de la Administracién™). Bajo
esta coraza los caracteres esenciales del ordenamiento especial del empleo piiblico —aquella
mezcla de autoritarismo estatalista y garantismo paternalista que la jurisdiccién exclusiva del
Consejo de Estado habia entretanto elevado a principios del sistema— se han conservado intactos
enel paso del fascismo al ordenamiento republicano. La naturaleza no contractual de las relaciones
de trabajo, la separacién respecto al Derecho del Trabajo comdn y el dominio de las fuentes
unilaterales (leyes y reglamentos) han impedido, por otra parte, en los primeros veinte afios
del Estado republicano que la accién sindical de los empleados publicos asumiera caracteres
fisiol6gicos y que se desarrollase una negociacion colectiva. Ha dominado en el empleo publico
el sindicalismo auténomo, el “lobbismo” para obtener del Parlamento “leyecillas** de privilegio,
la “jungla retributiva”.

No han faltado naturalmente, en el curso de estos sesenta afios, serias tentativas de moderni-
zacién de larelacién de empleo piiblico, sea en coincidencia con cualquier programa de reformas

3. Asf se expresa en el original
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+s amplias de la Administracién piblica, sea por si mismas. Sin embargo, I.a a]ianza_ de los
fnas eIs) favorables a la conservacion de lo existente ha neutralizado cualquier tentativa: de
12;6522 Leyes Delegadas, la de 1954 y la de 1970, que confiaban al Gobierr}o Sompr?metidas
reformas del empleo publico, la primera ha terminado por re.forza}r,. en el disefio organico del
Texto Refundido de 10 de enero de 1957 n.3 sobre funcionarios cmles del Estado, el caracter
separado y autorreferencial del empleo piiblico; la segunda ha r.eahzado una mgdesta refom;a
de la Gerencia del Estado. Ni siquiera una gran ley sobre trapajo, fuertemente impre gnac(i)a he
los valores constitucionales, como el Estatuto de los Trabgjad(,)re's (Ley n. 300 del 197 )1 a
logrado ciertamente poner en duda la separacton del' trabajo pubhccf. Por el art. 37 Qe l'adeg;
1. 300 de 1970 no ha sido desmentido el caréctgr especial df:l empleo piiblico y la subsidiarieda
de 1a legislacion laboral respecto al ordenamiento especial.

IV. LAPRIMERA PRIVATIZACION: INNOVACIONES Y COMPROMISOS DEL DECRETO LEGISLATIVO
N. 29 DE 1993.

La tenaz conservacién del régimen existente ha sido interrurppida, sesenta afios después
de 1a reforma de Stefani, por la “Ley Marco” sobre el empleo piblico (L.e}'/ n. 93. de 198)33 .Una
reforma orgénica, hecha con leyes generales aplicables a todas las Admmls_tracmnes_Pu lécals,
que establecia novedades relevantes, en coherencia con a! gunas tendencu?s gvolupvas ela
sociedad italiana, pero que confirmaba la naturaleza espemal del empleo publico e introducia
también nuevos e inapreciables elementos de especialidad.

La“Ley Marco” es una respuesta (como veremos inadgcpada) a l’a penetracién de los s1lr)1fi1-
catos confederales y a la difusién de una negociacion coleo;gva en via de hecho, que se ha fan
afirmado tumultuosamente en el empleo pablico en el curso de\}os afios setenta; al mismo tiempo
es un intento de corregir, a través de un “centralismo normat.iyo” de las relgcmnes de trabe}Jo
confiada al Gobierno, las vistosas divergencias en los [ratargl.entos de la.s dl\.zerfas categorias
de empleados piiblicos, sacadas a la luz bajo el nombre de “jungla retributiva”.

Conla“Ley Marco” el empleo piiblico conserva 12.1 r.latura_ﬂeza tradicional (_ie ordeqarlnlentto
especial y continda sujeto ala jurisdiccion del juez a(.irmmst'ratl.vo. Lo que cambia esencia meri e
es el sistema de fuentes y el papel de las organizaciones smdlcales‘de empl.eados pubhcols.d a
disciplinade las relaciones de trabajo es confiada a acuc?rdos colectwgs nac1ona¥es neggocxa 0s
entre una delegacién del Gobierno y los sindicatos mas represer}tatlvos, que sin embargo no
tienen una eficacia propia, porque su contenido debe ser r§01b1d0 en actos’ anlnlstratxvos
(reglamentos del Gobierno) emanados por decretgs dgl Presidente de la Re.pul.)l/lca. ll’ortFanto,
con la “Ley Marco” un fenémeno tipico del trabajo perado como la negociacion co Sc 1/vda «les
metabolizado por el Derecho Administrativo: el convenio colectivo se convierte en un fmo ulo
negocial” en el interior de un procedimiento administrativo que desemboca sea como uere en
un acto normativo de caracter unilateral, el reglamento del Gobierno. La negociacion colectiva

se “mestiza’’ con el Derecho Administrativo.

Emergen de la “Ley Marco” n. 93 de 1983 dos elementos que han influenciado negaﬂvamente
lalegislacion y las concepciones doctrinales incluso después de la superacién de ésta. El pnrr.ler(’)’
es la eleccion de concentrar en el Gobierno nacional una funcién de “centralismo normativo
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de las relaciones de trabajo con todas las Administraciones Publicas: el Gobierno nacional a
través de negociaciones directas con las grandes confederaciones sindicales, adquiere un poder
para determinar los aspectos econémicos y normativos del trabajo publico de forma centralizada
y prevalece sobre cualquier dmbito de autonomia organizativa de los distintos niveles de
Administracién (también constitucionalmente reservados, como en el caso de las Regiones o
de las Universidades). El segundo es una visién deformada de la negociacién colectiva, entendida
no como expresién de una capacidad negocial general de las Administraciones Publicas, sino
como una fuente del ordenamiento piblico especial, caracterizada por un vinculo procedimental:
el acuerdo previo con el sindicato. De ah{ la fortuna de la técnica normativa de la “separacion
por materias” de los dmbitos de respectiva competencia de las fuentes unilaterales ptblicas
y de la negociacion colectiva (entendiendo las primeras como reservadas a la determinacion
unilateral de la Administracién y las segundas sujetas al previo consenso sindical). De aqui
la difusa percepcién de la negociacion colectiva piiblica como vinculo coasociativo.

V. ELFEDERALISMO ADMINISTRATIVO Y LA SEGUNDA PRIVATIZACION: LAS “LEYES BASSANINI’
N. 59 Y 127 DE 1997 Y LOS DECRETOS N. 396 DE 1997, N. 80 DE 1998 Y N. 387 DE 1998.

Paraddjicamente, la primera Ley general sobre el Empleo Piiblico —como tal se debe considerar
la “Ley Marco” n. 93 de 1983, a diferencia de todas aquéllas precedentes que se referfan a los
empleados civiles del Estado y a un niimero variable de otras relaciones de trabajo piiblico a
éstas asimilables—ha sido también la dltima. La “Ley Marco™, ademas de los defectos de rigidez
y centralizacién, de complejidad procedimental y de exposicion a un amplio contencioso ante
el juez administrativo que, concentrindose en la legitimidad del acto reglamentario de recepcién
del acuerdo ha terminado por exaltar el perfil publico neutralizando las aportaciones privadas
de lanegociacion colectiva, ha transformado la negociacion colectivaen un negociado politico
institucionalizado entre el Gobierno y las grandes confederaciones sindicales, que en el curso
de los afios ochenta, cuando el “partido del gasto piiblico” estaba firmemente en el poder y
la inflacidn oscilaba entre dos cifras, ha dejado fuera de cualquier control el coste del trabajo
de los empleados ptiblicos.

La crisis financiera de 1992 ha creado repentina y dramdticamente las condiciones para
el abandono del modelo del empleo piiblico. La Ley de delegacién del Gobierno Amaton. 421
de 1992 —que acompaiia al “blogue” de las retribuciones de los empleados piiblicos— contiene
medidas extraordinarias para controlar el gasto publico. Entre éstas estd la privatizacién del
empleo publico. LaLey de delegacién del Gobierno Amato prevé la aplicacién gradual del Cédigo
Civil y de las leyes sobre trabajo en la empresa al empleo puiblico, la creacién de una Agencia
Técnica para Ia representacion de las Administraciones Publicas en la negociacion colectiva;
el paso de la jurisdiccion sobre las controversias de empleados piblicos al juez ordinario con
la entrada en vigor de la segunda renovacién de los convenios colectivos. Se prevé igualmente
la separaci6n entre direccion politica y gestion administrativa, ésta tiltima confiada a los dirigentes,
que asumen por lo tanto una legitimacion auténoma y una responsabilidad directa por la gestion.

Con lalegislacién delegada (el Decreto legislativo n. 29 de 1993 promulgado por el Gobierno

Amatoy los sucesivos Decretos correctivos del Ministro de 1a Funcién publica Cassese, durante
el Gobierno Ciampi sucesor de Amato) disminuyen los ejes de separacién del empleo piiblico
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como ordenamiento publico especial. La vuelta consiste esencialmente en la contractualizacion
de 1a relacion de trabajo (“las relaciones de trabajo estdn reguladas contractualmente”: art. 2)
que reduce la Administracion Piblica a la apariencia formalmente paritaria de parte contractual.
Cesa asi la supremacia especial de 1a Administracién Publicaenla rglacién de trgbajo con los
propios empleados, principio fundamental de la teoria del ordenamiento especial, de la Ley
Giolitti en adelante. La incorporacién se produce por contrato y no en base a un acto de
nombramiento. Los poderes de gestién de la relacion, sin excluir la facgltad de despedi'r, no
son poderes piblicos, son los poderes del empleador privado, aunque sea con «;;}lgunas excepciones
relevantes de las que daremos cuenta.

La abrogacion del ordenamiento especial de origen piblico, y el paso al\Cédigo Ci\fil y
alalegislacion sobre trabajo en laempresa, es, no obstante, gradual. A los convenios colectivos
les estd confiado un poder general de deslegalizacion del ordenamiento especial (que puede
ser ejercitado incluso contra las normas legislativas sobrevenidas que relegislan las relac‘lon.es
de trabajo “privatizadas™: art. 2 apartado 2 bis). Finalmente, s6lo al término de la que transitoria,
con la segunda renovacién de los convenios colectivos, el ordenarpiento e.specml cesa de ser
aplicable y la jurisdiccion pasa al juez ordinario en funciones de juez social.

Incluso prescindiendo de la gradualidad, en esta primera privatizacion del empleo publico,
el peso de la tradicién piblica resulta todavia condicionante. Los puntos neurélgicos son sobre
todo dos. En la ley delegante n. 421 de 1992, y después en mas amplia medida en el Decreto
legislativon. 29 de 1993, la reserva de ley del articulo 97 de la Constitucion viene gntendlda como
reserva de régimen piiblico en materia organizativa también para aspectos relativos ala gestion
de las relaciones de trabajo. La privatizacion del empleo piiblico resulta por tanto parcial y
asimétrica: mientras la relacién de trabajo asume naturaleza contractual, una parte de los poderes
organizativos del empresario piblico permanecen sujetos al derechoespecial y al coptrol del jl.leZ
administrativo. El equivoco surgido con la “Ley Marco” n. 93 de 1983 (la negociacion colectiva
como vinculo procedimental) se prolonga con efectos negativos: se contintia pensando que para
satvaguardar la libertad de determinacién del empleador piiblico es necesario reservar la materia
a fuentes unilaterales ptiblicas y excluir formalmente la negociacion colectiva. Bajo el manto
de la reserva de ley es asi establecida una impropia continuidad conceptual entre salvaguarda
de la autonomia organizativa de la Administracién Publica, exclusién formal de la negocigcién
colectiva y régimen piiblico de los actos relativos a la organizacién; con la consecuencia de
que el proceso de privatizacién, mientras conquista cualquier otro aspecto al régimen privado
del contrato de trabajo, marca el camino en lo referente a los poderes del empleador: en las
materias organizativas en las que la Administracién Publica es declarada exenta de vinculos
de tipo sindical, se vuelve a proponer la primacia del Derecho Piblico y se conserva el control
del juez administrativo sobre la legitimidad formal de los actos de gestion. Se perfilade tal mpdo,
al final de la fase transitoria, una peligrosa superposicién de jurisdicciones, ordinaria y adminis-
trativa, en la zona crucial de los poderes de organizacién del trabajo (aquella misma situacion
que la reforma de 1924 intent6 corregir atribuyendo la jurisdiccién exclusiv.a al Consejoi de
Estado), puesto que el criterio elegido para el reparto de la competencia jurisdiccional no consiste
en la naturaleza, privatizada o no, de la relacién de trabajo, sino en la naturaleza umlatergl 0
contractual de las fuentes que producen laregla aplicable ala relacion de trabajo controvertida.
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Elsegundo punto neurdlgico se refiere al control centralizado sobre la negociacién colectiva,
que ve al Gobierno impartir directivas ala Agencia Independiente parala Representacién Negocial
(ARAN) y autorizar la estipulacién de convenios colectivos por cuenta de todas las Administra-
ciones Piblicas, también de aquéllas con autonomia constitucionalmente garantizada, como las
Regiones, los Entes Locales o las Universidades. La autorizacién a la suscripcién, en cuanto acto
del Gobiemo, solicita el control de legitimidad del Tribunal de Cuentas, que inevitablemente
se extiende del acto de autorizacién al contenido del convenio colectivo autorizado, y ademads, en
cuanto procedimiento administrativo, repropone el control por el juez administrativo, que incluso
el sindicato sin éxito pretendia que pasara desde el acto de autorizacion al convenio colectivo
autorizado. En el Decreto legislativo n. 29 de 1993 el convenio colectivo es el producto final de
un procedimiento con varias fases, algunas negociales y privadas, otras discrecionales y publicas.

Lareforma del Decreto legislativo n. 29 de 1993 produce en suma una primera privatizacion
del empleo publico, pero limitada y de compromiso. Las relaciones de trabajo con las Adminis-
traciones Publicas asumen naturaleza contractual; se aplica el Cédigo Civil y lalegislacién sobre
trabajo en la empresa aunque sea gradualmente, dejando alos convenios colectivos el desman-
telamiento de la normativa de naturaleza piblica. Sin embargo, la permanencia del Derecho
Administrativo en dmbitos como la organizacién del trabajo, que en la empresa no son juridica-
mente relevantes porque pertenecen a la libertad negocial empresarial, obstaculiza la definitiva
superacion de la cultura del empleo publico en el 4rea critica de la gestién de recursos humanos.
El mantenimiento de la jurisdiccién administrativa exclusiva, aunque sea en espera del fin de
la fase transitoria, hace poco visibles los efectos de cambios del derecho material, dando incluso
la sensacién que todo ha cambiado porque nada cambia. De otra parte, no obstante, la creacién
del ARAN y el cardcter formalmente privado de la actividad negocial, el modo en que estd
reguladala estructura negocial y el procedimiento hacen que la negociacién colectiva continde
siendo un fenémeno centralizado, que concentra en el Gobierno nacional la competencia para
determinar las reglas de ordenacién de las relaciones de trabajo para todos los niveles de la
Administracién, en contradiccién con el proceso de descentralizacion; un fenémeno todavia
caracterizado por etapas procedimentales de naturaleza puiblica de las que dependen los efectos
ttiles del convenio colectivo, con la consecuencia que tres jurisdicciones (el juez administrativo,
el Tribunal de Cuentas y el juez social al final de la fase transitoria) tienen motivos, con mas
0 menos pretexto, para pronunciarse sobre la legitimidad de los contenidos de los convenios
colectivos. En tltima instancia, quedan excluidos por la reforma los dirigentes generales del
Estado, que constituyen un Cuerpo separado del resto, porque son nombrados por el Presidente
de laRepublica a propuesta del Gobierno, y ocupan las posiciones de méxima responsabilidad
en la Administracién del Estado.

VL. LOS CARACTERES DE LA REFORMA,

Antes incluso de que la fase transitoria de la primera privatizacién del empleo publico llegase
asu fin, el comienzo, conlas “Leyes Bassanini” n. 59 de 1997 y n. 127 de 1997, de unareforma
organica de la Administracién piiblica ha solicitado una segunda privatizacién del empleo publico,
decididamente més valiente que la precedente y que afecta incluso a los “dirigentes generales”
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(dirigentes de méximo nivel del Estado nombrados por el Presidente de la Repuiblica a propuesta
del Gobiemno) que habian sido excluidos de la primera.

LaLey n. 59 de 1997 retoma y desarrolla instancias de reforma de la Administracién Piblica
indicadas desde hace tiempo y en parte ya trasvasadas en leyes, en particular en la Ley n. 537
de 1993, pero se coloca deseadamente sobre un terreno nuevo respecto al de la racionalizacién
de los aparatos administrativos. El terreno preelegido por las “Leyes Bassanini” es el “federalismo
administrativo”, concebido como asignacién alos “Gobiernos Locales” (Regiones, Provincias
y Ayuntamientos) de competencias administrativas ejercitadas por el Estado que corresponden
alatutela de intereses de los Entes locales o que son de todos modos localizables en el territorio
—excluidas s6lo las materias taxativamente reservadas al Estado— segtin el principio de subsi-
diariedad; asignacién de competencias y funciones a los Entes territoriales a los que corresponde
un disefio de fuerte redimensionamiento y desconcentracion de los aparatos centrales del Estado
(reforma de los Ministerios). El federalismo administrativo de constitucién invariable secunda
un proyecto de reforma constitucional de orientacién federalista que constituye uno de los puntos
cruciales de la reforma propuesta por la Comisién bicameral para lareforma de la segunda parte
de la Constitucion. Por esto, las Leyes Bassanini y los sucesivos Decretos de delegacion han
podido contar con el apoyo de las fuerzas que defienden un redimensionamiento del peso politico
del Estado central a favor de las Regiones, de las Provincias y de los Ayuntamientos, fuerzas
que durante el iter de la reforma han ejercitado un impulso decisivo para realizar aquella
transformacién del empleo piiblico que, por via de autorreforma, se habia revelado imposible
en el curso de los precedentes cincuenta afios de la Republica.

Hay, como se ha dicho, un fuerte nexo entre el federalismo administrativo (que en el curso
de 1998 se ha realizado a través de una serie de Decretos legislativos que han individualizado
las funciones y las competencias administrativas que han sido transferidas del Estado a las
Regiones, a las Provincias y a los Ayuntamientos), la simplificacién (un nutrido paquete de
medidas han eliminado formalidades inutiles, unificado y hecho mas simples procedimientos
importantes...) y la finalizacién de la privatizacién del empleo publico. Es un nexo formal: el
art. 11 delaLey n. 59 de 1997 mandaba al Gobierno completar la privatizacién mediante Decretos
integrativos y correctivos de las disposiciones del Decreto legislativo n. 29 de 1993 “con el
objetivo de conformarlo a los principios de la presente Ley y de coordinarlo con las medidas
emanadas” en actuacion de las relativas delegaciones. Pero es sobre todo un nexo sustancial:
la primera privatizacién asumia objetivos internos a la Administracién Piblica, como la
racionalizacién organizativa y el control central del gasto de personal. La segunda privatizacién
trasciende los temas de la eficacia de la Administracién como aparato, y se vincula directamente
alos objetivos de una reforma que inviste la relacién entre el sistema administrativo, el sistema
politico y 1a sociedad. Las tendencias a las que se aludia en un principio—el cardcter multiorga-
nizativo de las Administraciones Publicas, la mds directa orientacion de la accion Administrativa
alos resultados y objetivos, antes incluso que el respeto a normas y procedimientos, la consecuente
revalorizacién del principio de responsabilidad, ya politica ya administrativa, respeto al principio
de legalidad— han investido directamente el aparato normativo del empleo puiblico. Se han derivado
aquéllos que podriamos considerar los cinco caracteres esenciales de la segunda privatizacion.
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A) Privatizaciones de los poderes organizativos del empresario puablico.

El primer caricter es la extension de la privatizacion, desde el plano de larelacién de trabajo
y de las obligaciones fundamentales de las partes a los poderes organizativos del empleador
en la actividad de gesti6n. Con las modificaciones aportadas al aparato originario del Decreto
legislativo n. 29 de 1993 al n. 80 de 1998, la actividad de gestion es atribuida a los dirigentes
(correspondiendo a los vértices politicos el poder de direccion, el encargo de tareas a los dirigentes
y la valoracién de los resultados) y se desarrolla “con la capacidad” y los “poderes del empleador
privado”, en el &mbito externamente delimitado de las determinaciones organizativas de cardcter
general que quedan reservadas a las fuentes piiblicas (es el combinado dispuestoen los articulos 2
apartado primero y 4 apartado tercero del Decreto legislativo n. 29 de 1993 modificado por
el Decreto legislativon. 80 de 1998: los dirigentes adoptan “las determinaciones para la organi-
zacion de los Departamentos y las medidas inherentes a la gestion de las relaciones de trabajo
con la capacidad y los poderes del empleador privado” en el 4mbito de los “actos organizativos”
mediante los cuales “las Administraciones publicas definen, segun principios generales fijados
por disposiciones legales y, sobre la base de los mismos segin los respectivos ordenamientos,
las lineas fundamentales de organizacién de los Departamentos; individualizan los Departamentos
de mayor relevancia y los modos de asignaci6n de la titularidad de los mismos; determinando
las dotaciones organicas en su conjunto”). Se realiza de este modo la condicién que enun conocido
dictamen sobre el proyecto de Decreto Legislativo n. 29 de 1993 el Consejo de Estado consideré
—dialécticamente, es verdad, pero no sin razén— preliminar a cualquier privatizacién no meramente
nominalista del empleo publico: 1a simétrica reconduccién al régimen de Derecho privado de
los poderes organizativos de la Administracién piblica como empleador. Y se realiza gracias
a la evolucién de la interpretacion de la extension de la reserva de ley del articulo 97 de la
Constitucion, la cual -como ha sido demostrado por Orsi Battaglini bajo la estela de la ensefianza
de Massimo Severo Giannini sobre la naturaleza “neutra” de la actividad organizativa, y con-
firmada por el Tribunal Constitucional, en la sentencia que ha abierto la puerta a la privatizacién
del empleo piiblico: Sentencia Constitucional de 25 de julio de 1996, n. 313- no equivale a
reserva de régimen piiblico, y no impide a la ley atribuir al régimen privado la actividad de gestién
de los Departamentos piiblicos, cuando el régimen privado es considerado mds en consonancia
con los nuevos modelos organizativos, con la dnica condicién de un “equilibrado cuadro de
Juentes” (asi Sentencia constitucional n. 313 de 1996, cit.) de modo que a nivel de gestién la
distribucion de las responsabilidades, de las garantias y de los controles resulte conforme al
buen funcionamiento y compatible con la imparcialidad. Y que launificacién normativa se refiera
alospoderes y no sélo a los derechos es confirmada, en el plano sistematico, por lareconduccién
al juez social de todas las controversias inherentes a la relacién sin posterior reserva de una
Jurisdiccién administrativa exclusiva para ciertas materias organizativas. Los poderes del
empleador piiblico son poderes contractuales, o sea de parte, y no poderes publicos; frente a
aquéllos hay por tanto derechos subjetivos de los trabajadores y no intereses legitimos que
presuponen la actividad encaminada al interés piblico, derechos subjetivos cuya tutela puede
ser exhaustivamente obtenida ante el juez social.
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B) Privatizaciones de la relacion de trabajo de los ““dirigentes generales” del Estado.

La segunda caracteristica es la privatizacion de la relacion Qe trabajo de los “dirigfentes
generales”, hasta hoy nombrados por el Presidente de la Repﬁb’hca fl p'ropuesta QCI Gob}emo
yla superacion de la tradicional disciplina de status que los ha'c1'a practicamente inamovibles.
La privatizacion de la relacién de trabajo conlleva, para los dirigentes del Estado, una nueva
articulacién entre la relacion de trabajo (fundada sobre un contraFo de trapajo) yla tltulapdad
del Departamento (la mision directiva). La responsabilidad. politica requiere ql.l? el Gobierno
goce de una efectiva libertad de eleccién para conferir mismn?,s de al’tz'i direccién del Esta}(/io
de las que dependen materialmente las actuaciones de la direccnén'pohtlca; pero }a sepzjlraCIOI}
entre politica y gestién implica también que el dirigente, con f}lnc10nes de alta direccion, esté
garantizado frente a condicionamientos politicos y valorado objegvam'ente er/l ba_se alosresultados
de su gestion. El esquema, alternativo al “status”, de lamision directiva a tt?rmmo, que pre’serva
la duracién indeterminada del contrato de trabajo y las necesariag garantias de autopf)mm del
dirigente, es coherente con el principio de separacion entre politica y Administracion.

C) Traspaso de la jurisdiccién al juez ordinario.

Latercera caracteristica es la eleccion, finalmente no equivocada, de hacer del juez ordingﬁo
el juez exclusivo de las relaciones de trabajo piblico “privc.ltizadas”, exclusiva en el sentido
de que el trabajador puede obtener del juez ordinario, también cuando una de las parf:es dela
relacién de trabajo es la Administracién Pidblica, “todo aquello y justamente aquello que es
necesario para satisfacer la demanda de tutela. El Decreto legislativo n..80 de 1998 atribuye
al juez social la tutela de derechos sea como fuere inherentes a la constitucion, .al.desax.‘rollo
y a la extinci6n de la relacién de trabajo, con el poder de adoptar frente a las Admml‘stracwnes
Publicas todas las medidas, constitutivas, de aseguramiento y de condena “requeridas por la
naturaleza de los derechos tutelados”, sin que sea relevante la eventual incidencia de 'lfrl
procedimiento administrativo, que puede ser inaplicado si ilegitimo, y sin que la impugnacion
del mismo en sede administrativa justifique la suspension del proceso (art. 68 del Decreto
legislativo n. 29 de 1993 modificado por el Decreto legislativo n. 80 de 1998).

Por otra parte ninguna formulacién técnica de la atribucién de la jurisdiccién al juez or.dina:rio
habria evitado conflictos de jurisdiccién con el juez administrativo, si el Decreto legl.slaq\//o
n. 80 de 1998 no hubiese ejecutado contempordneamente el paso que la primera pn'vgtlz&c:mn
no habia osado, calificando expresamente la actividad de gestion del empleador plibhco’co.mo
actividad privada, no funcionalizada y por tanto juridicamente irrelevante, salvo los llml.tf:s
derivados de los derechos subjetivos de los trabajadores. La reconduccién fie los ac.tos/ d.e gestion
del empleador piblico al régimen de la actividad privada, no funcionalizada y Ju'nc‘hcanllente
irrelevante, elimina de hecho del horizonte de las controversias de trabajo con las Admlmstrajmones
Piiblicas, con pocas excepciones, la disposicién administrativa y, sin excepciones, el mter§s
legitimo del trabajador frente a los poderes del empleador publico. I?s una verfiadera y propia
revolucién conceptual, después de sesenta y cinco afios de jurisdiccién exc.lus1'va del Consejo
de Estado, las implicaciones principales son que, mds alld de los ac'tos organizativos reseltv::_ldos
a fuentes ptiblicas por el art. 2 apartado primero del Decreto Legislativon. 29 de 1993, laactividad
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de gestion es expresion de capacidad del Derecho privado; que, en consecuencia, los actos de
gestion son actos negociales y no disposiciones; y que, reciprocamente, los derechos subjetivos
de los empleados piiblicos no pueden ser degradados en ningiin caso a intereses legitimos en
actos de gestion, porque en el ejercicio de los poderes del empleador la Administracién Piblica
es parte y no autoridad; y en definitiva que frente alos actos organizativos generales de régimen
publico ex art. 2 apartado primero del Decreto Legislativo n. 29 de 1993 modificado y aotros
eventuales actos que son adoptados por la Administracién piblica en el ejercicio de una potestad
(y por tanto no con los poderes del empresario, que son poderes contractuales), los empleados
publicos no tienen accién frente al juez administrativo, dado que su posicién juridica es tutelable
de modo exhaustivo ante el juez ordinario, que puede inaplicar, cuando sea necesario, el acto
publico que lesiona los derechos de los empleados.

D) Simplificacién y descentralizacién del sistema de negociacién colectiva.

La cuarta caracteristica es la detallada reglamentacién de los sujetos, de las formas y de
los efectos de la negociacién colectiva (art. 45 y siguientes en el texto modificado del Decreto
legislativon. 29 de 1993), que en apariencia legaliza materias que en el sector privado el Derecho
del Trabajo comiin deja ala automia de las partes. En realidad, aquella detallada reglamentacién
tiene el alcance de adecuar, a algunos caracteres especificos del sistema administrativo, los
institutos del Derecho del Trabajo comiin.

De hecho ésta apunta en primer lugar a hacer normativamente coherente la descentralizacion
del sistema contractual con el proceso paralelo de descentralizacién del sistema administrativo.
Algunos aspectos relevantes de la reforma del sistema contractual en el Decreto legislativon. 396
de 1997 se refieren concretamente a los mecanismos de check and balance que deberian hacer
compatibles los resultados de una actividad contractual efectivamente auténoma con los vinculos
financieros que gravan sobre el sistema de las Administraciones piblicas, tanto a nivel de gasto
piiblico nacional, cuyos pasos se encaminan unitariamente al pacto de estabilidad sobre el que
reposa la Unién Econémica y Monetaria, como respecto a la programacién financiera de cada
Ente. Para equilibrar descentralizacion, autonomia y control, las medidas de reforma innovan
profundamente el equilibrio precedente: a) La representacién negocial de todas las Administracio-
nes piblicas continda siendo ejercitada ope legis por una Agencia Técnica Independiente (el
ARAN), pero las Administraciones piblicas de varios Departamentos dando vida auténomamente
aOrganismos de coordinacién (los comités de sector) imparten 6rdenes a la Agencia y expresan un
parecer vinculante sobre el proyecto de acuerdo antes de la suscripcién definitiva. b) El proce-
dimiento de autorizacién gubernativa a la suscripcién es suprimido y el control de legitimidad del
Tribunal de Cuentas sobre los convenios colectivos nacionales es sustituido poruna verificacion
previa, mediante un informe sobre la importancia de los costes cuantificados porel ARANy
de la compatibilidad con los vinculos financieros piiblicos nacionales enunciados en los
instrumentos de programacion y balance (Dpef; resoluciones de finanza publica; ley tributaria).
¢) Cada Administracién puede activar un segundo nivel de negociacién colectiva con caricter
integrativo, acargo de los propios presupuestos, pero con respeto de los criterios y de los limites
que pueden ser fijados, con efectos inderogables, por el convenio colectivo nacional.
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En segundo lugar, lanueva disciplinadela negolciaci(’)n colect@va intenta hace.-,r/ compatib!e
]a regulacion por via negocial de los equilibrios salariales y nomatlyos dela relacmn}de trabajo
. % s procedimientos de predeterminacién de los costes financieros y con los vinculos de
f;naﬁ?jag e imparcialidad que las Adminjstracione.s Pﬁbligas QGt_)en observar (y que los e.mpresarios
privados no conocen). En funcién de tal exigencia, e.l principio consepsuz}l que domm.a lanego-
ciacién colectiva en el sector privado vienf? corregido por laley b_a]o d1verso§ perfiles y ello
determina una institucionalizacion legal del sistema negocial que no tiene parangon en el Derecho

del Trabajo comun:

a) Los convenios colectivos de las Administracion.es Pﬁplicas. son contratos privados pero
«nominados”, y no “de Derecho comun”, porque‘la le}f dlsc1p11ng quetos., modalidades de consti-
tucién y efectos juridicos. Las partes son individualizadas .a nivel na?lonal ep bflse a criterios
Jegales preconstituidos (el ARAN como rep.resentante negocial ope legzs y los :91nd1cgt()sl que ten-
gan los requisitos minimos de representatividad); la estructura negqcxal prevé dos niveles nece-
sarios, nacional y de Entes y Administraciones si_ngulares, y hace inderogables las re{lac1ones
de jerarquiaentre uno y otro; y finaimente las r.elac10nes entre las partes permanecen estdble:] por
lapresencia de obligaciones de negociar (partiendo de.(’]ue ambas partes son libres, co(mo red eJ;)
légicodela naturaleza paritaria y disyuntiva de larelacion entre ellas, de alcanzar o no acuerdos).

b) A los sindicatos se les garantiza la participacion en .la negociacion colecti’va nacio;l?ll en
proporcién a su representatividad, medida por fndi.ces objetivosde C(.)Exsenso (el nimero del bl. 1a-
dos y de los votos en la eleccién de 6rganos unitarios de represegtagon en los centros Fle tr.a} ajo,
con un umbral minimo del 5% para ser admitidos a las negociaciones y con la aphcacpn de
laregla mayoritaria, referidaala representativid.ad que comprend(? alos sm(.ixcatos qluelse ad2hxeren
al proyecto de acuerdo, para la vélida suscripcion de los convenios colectivos). Yaelart. aga.z
tado primero letrab) de la Ley n. 421 de 1992, exprgsamente mwcado porel an: 1.] apzn"u:i lo 1
delaLey n. 59 de 1997, requeriala fijacion de criterios en materia de reprfaseqtatlwdfi,d sindica
“a10s fines de la negociacién colectiva compatibles con las normas COHStlt}lClOI’lalf‘:‘S . Pa (iero—
gacién por referéndumdel art. 47 del Decreto legislativon. 29 de 199~3 ha ab}enf) un “crdter” que
ha culminado con el Decreto legislativo n. 396 de 1997 con soluciones técnicas que reFoman
del articulo 39 de la Constitucién el criterio proporcional y la medida de la representatividad
en base a la adhesi6n expresa de trabajadores (los afiliados, aqui ponderados ?on los vlot.os),.r}o
parece suscitar dudas de “compatibilidad” con lanorma constit.uc.ional. La g?.rantxa de pargc1pamon
en la negociacion colectiva en proporcion a la representat1.v1dad (?fre01da a los sindicatos es
de hecho doble. El alcance del umbral minimo de representatividad atribuye el derecho de negociar
(y la facultad de adherirse o no al proyecto de acuerdo, sin c.lue.el eventual desacuerdo ter&ga
ninguna consecuencia sobre la titularidad de los derechos §1nd1cales, que? es de tOdO.S mp oS
asegurada al alcanzar la representatividad minima). Ademds, para concluir las negociaciones
el ARAN necesita la adhesion de una coalicion de sindicatos que representep’ al menos el 5 1%
como media entre afiliados y votos o el 60% de los votos, y en esta valoracion cada sindicato
cuenta en proporcion a la propia representatividad.

En el sector privado, como es sabido, las relaciones ne gociales no estdn reguladas en nomfxs
conrango de ley. La propia existencia de relaciones ne gociales estables depende df’ una elecc1qn
voluntaria de las partes y la institucionalizacion de un sistema negocial a dos niveles, a partir
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del Protocolo de 23 de julio de 1993, est4 a su vez fundada sobre un pacto sometido a verificacion
periddica (el equilibrio negocial previsto por el Protocolo de 23 de julio de 1993 ha sido
confirmado con el “Pacto social para el desarrollo y el empleo de 22 de diciembre de 1998”).
Todavia estd mds marcada la diferencia por lo que se refiere a medidas yrelevanciade larepre-
sentatividad sindical. La representatividad a los fines de los derechos sindicales en 1os centros
de trabajo (después del referéndum que ha amputado el articulo 19 de la Ley n. 300 de 1970)
enelsector privado se alcanza ex post del dato empirico de la efectiva participacion enla nego-
ciacion colectiva, participacion que por tanto no esta nunca garantizada por laley alos sindicatos
cualquiera que sea su representatividad, pero es, por el contrario, la tinica demostracién posible
de representatividad y la condicién necesaria para obtener tutela en los lugares de trabajo en
las formas previstas por la Ley n. 300 de 1970. De las relaciones de fuerza o también de las
elecciones no censurables de los empleadores y de sus asociaciones depende la admision a las
negociaciones y la propia conclusion de los convenios colectivos, no estando impedido en linea
de principio a los empleadores privados firmar acuerdos “separados” solamente con algunos
de los sindicatos que negocian y tampoco escoger interlocutores sindicales con escasa o ninguna
representatividad (la invencién del criterio legal de “los convenios colectivos estipulados por
sindicatos comparativamente mds representativos”, como filtro para el acceso a beneficios
condicionados a la aplicacién de los convenios colectivos, ha nacido precisamente de la expe-
riencia de los asi llamados “convenios piratas”, suscritos por partes colectivas privadas de efectiva
representatividad sea de un lado o de otro, y sin embargo validos y eficaces inter partes como
cualquier otro acto de autonomia negocial).

E) La nueva “distancia’ normativa entre trabajo publico y privado: el empleo piiblico
como laboratorio de las reformas del Derecho del Trabajo.

La dltima y quinta caracteristica es el cardcter transitivo de las reformas: entre publico y
privado discurren hoy comunicaciones en una direccién inversa de la tradicional. La segunda
privatizacién del empleo piblico se ha revelado como un verdadero y propio laboratorio de
experimentacion para el Derecho del Trabajo en su conjunto. En relacién a algunos temas
importantes, como el tratamiento normativo de los convenios colectivos o la disciplina de la
representatividad sindical o las formas de resolucién de las controversias de trabajo alternativas
a la jurisdiccién, los Decretos legislativos n. 396 de 1997 y n. 80 de 1998 adoptan soluciones
técnicas avanzadas, que consideradas individualmente no son mas que elementos constitutivos
de una reforma completa del Derecho del Trabajo italiano hace tiempo pronosticada.

No obstante, p.ej., por el hecho de que sélo en el sector pliblico, por ejemplo, los convenios
colectivos son “nominados”, que el sistema negocial es institucionalizado por la ley y que se
aplica el principio de proporcionalidad en materia de representatividad sindical, 1a tradicional
“distancia” normativa entre empleo ptiblico y privado parece reproducirse. Por més que marcada,
la distancia no crea disparidad de tratamiento injustificada: reflejan una diversidad de situaciones,
objetivay juridicamente palpable entre empleadores publicos y privados y tiende esencialmente,
como se ha dicho, a hacer compatibles los institutos fundamentales del Derecho del Trabajo
comuin con las condiciones especificas en las que operan los primeros respecto de los segundos.
Algunos han subrayado la contradiccién entre privatizacion y produccion de ulteriores normas
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legislativas: para privatizar se terminaria por volver a legi/sla’r.' Aparte de la consideracién de
que el nuevo textodel Decreto legislativon. 29 de 1993. es mas andp queel prc.cedente, la contra-
diccién es verosimil. Las normas especiales _introduc1dgs por recientes me.d1da.s/ de reforma no
reproducen la especialidad del Derecho plil?llCO. Es prec?samente la’emanc1pac1on del Derec'l}o
especial del sujeto piiblico (el Derecho espec1§1 de la autoridad y de.l vinculodelfin) y la .reducc1on
de 1a Administraci6n publica a la posicion formalmente paritaria de parte empre§mal, !o que
demanda la produccion de reglas ad hoc, cuyo alcance es garantlzar que lgs .msututos h}nda-
mentales del Derecho del Trabajo comiin operen sin distorsmn'es enlas ?ond1c1ones eSpec.:lﬁcas
de las Administraciones Piiblicas que actiian como empresario a trth.zs- (}ie1 ]?er_echo pnvafio,
peroen ausencia de mercado, sin fines de lucroy con el.vinculo dej la mlsl‘?n/pu'bhca en fun‘c1651’
de laque vienen instituidos por la ley. Pararetomar una imagen felizdelo pubhc’o como S}l:]etO
se ha llegado a lo “piiblico como regla”: de sujeto publico, que penetra por si la. felacw.n (?e
trabajo imponiendo el desnivel de la autoridad, a la regla que, sin a.lt'erar la relac19n paqtana
y privada entre empleador piblico y sus empleados, preservalas confilleones de funcionamiento
de los aparatos piiblicos financiados con los recursos de la colectividad.
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