-30



D

- articulo -

Trabajo y Constitu-
cion: Analisis, critiea y
propuestas al modelo
constitucional laboral
chileno

Alvaro Dominguez Montoya®

DOI: 10.53110/VNVY5328

A. El conflicto social y el derecho del trabajo

El conflicto y cambio son aspectos inseparables de las relaciones in-
dustriales®® en atencidn a que son consecuencias de nuestro modelo
de sociedad.®* Sus actores pertenecen a clases con intereses y expecta-
tivas diferenciadas,”* donde los trabajadores se encuentran en una po-
sicion dialéctica de contrapoder respecto de los empleadores, en que
la defensa de sus objetivos no se basa en férmulas de composicion de
intereses o de colaboracién, sino de autodefensa. %3

En este contexto, los modelos de relaciones colectivas de trabajo se
inclinan por la aceptacion y canalizacion del conflicto, mediante ins-
trumentos y mecanismos que permiten su desarrollo adecuado. Por
lo mismo, en sociedades de organizacién politica democratica se im-
pone un modelo de “pluralismo conflictual”, que lo reconoce como una

“ Abogado. Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales. Universidad de
Concepcion. Master en Drets Sociolaboralsy Doctor en Derecho por la Uni-
versitat Autbnoma de Barcelona. Profesor de Derecho del Trabajo, Facul-
tad de Ciencias Juridicas y Sociales, Universidad de Concepcion. Casilla
electronica adominguez@udec.cl

* Hymman, 1981, p. 38.

1 Kahn-Freund, 1987, p. 65.

2 |bid., p. 112.

* Baylos, 2009, p. 11.
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critica

caracteristica esencial de la misma y lo considera como un valor positivo,
institucionalizandolo como medio de integracidn y de progreso del sistema
social, en base a ciertas condiciones y definicion de criterios razonables.*

En este escenario, la Libertad Sindical tiene un rol central, por cuanto
implica no tan sélo el reconocimiento del conflicto en las relaciones de tra-
bajo, sino también la importancia del dialogo social y la necesidad de afi-
nidad entre los diversos intereses sociales. En cualquier sistema de derecho
colectivo, su conformacion recae en la contraposicion de las expectativas
de empresarios y trabajadores, como también, en las soluciones para resol-
verlos, ya sea mediante mecanismos institucionales, o bien, derivados de
la propia autonomia colectiva, conciliando modelos basados en la hetero-
composicién y autocomposicién.

Sin embargo, la legislacion laboral, en general, reconoce y privilegia los
mecanismos autocompositivos, empoderando a la parte débil mediante la
actuacion colectiva, dotandola de autotutela, como es el reconocimiento de
la negociacion colectiva como instancia de didlogo y la huelga como meca-
nismos de solucidn de los conflictos.*

Frente a lo anterior, la pregunta es si nuestra Constitucion Politica de la
Republica fija un marco politico de convivencia democratica ante la con-
tradiccion de intereses en las relaciones de trabajo mediante el reconoci-
miento de la Libertad Sindical en sus dimensiones organica y funcional.

Como indica ROJAS, el principio universal de la Libertad Sindical acoge
como derechos fundamentales los de Sindicacidn, de Negociacion Colec-
tiva y de Huelga, existiendo un acuerdo internacional de que la vigencia de
estos derechos constituye una exigencia de los sistemas de gobiernos de-
mocraticos y pluralistas. %

En este contexto, lo correspondiente es observar en qué medida se re-
conocen estos derechos colectivos en nuestro modelo constitucional, y
determinar sus limites y alcances en vistas de un sistema de valores y con-
sensos politicos. Esto es de suma relevancia por cuanto en nuestro pais la
estructura de las relaciones de trabajo en su variante colectiva se encuentra
limitada por el modelo ideoldgico de relaciones laborales que la dictadura
civico militarimpuso hacia fines de la década del setentay que se ha mante-
nido en las reformas de los gobiernos de transicion democratica.

* Gamonal, 2011, p. 57.
% Caballero, 2018, p. 59.
% Rojas, 2017.



Esta cuestion influye decisivamente en las propuestas reguladoras de
los modelos de relaciones colectivas de trabajo a nivel politico y legal. Chile
es un buen ejemplo a propdsito de la normatividad impuesta durante el ré-
gimen militar de la época y que conocemos cominmente como Plan La-
boral,’” que tuvo como objeto el limitar el poder sindical y la manifestacion
de la autonomia colectiva en sus diversas dimensiones.®

El Derecho de Sindicalizacion se encuentra consagrado en el articulo 19
numero 19 de la Constitucion Politica de la Republica, reconduciendo su
regulacion al legislador en lo relativo a sus condiciones de ejercicio y requi-
sitos. En este contexto se subordina la autonomia de las organizaciones a la
ley, resguardando que la afiliacion sindical siempre sea voluntaria.

La Constitucion sefiala que las organizaciones sindicales gozaran de per-
sonalidad juridica por el solo hecho de registrar sus estatutos y actas consti-
tutivas en la formay condiciones que determine la ley.

En una primera lectura, se observa una concepcion restringida e incom-
pleta de este derecho, por cuanto no se contienen sus elementos esen-
ciales, sin perjuicio de que la regulacién legal de los requisitos y forma de la
afiliacion, los niveles de organizacion y la estructura de funcionamiento se
encuentra regulada en el Cédigo del Trabajo. Esta formula no dialoga con la
nocion amplia de la Libertad Sindical contenida en el Convenio 87 sobre la
Libertad Sindical y la proteccion del Derecho de Sindicacion de la Organiza-
cion Internacional del Trabajo.*

De la misma forma, el texto constitucional al someter el desarrollo de
este derecho fundamental a la ley, entrega la eficacia del derecho a un mo-
delo normativo que no garantiza efectivamente los elementos instrumen-
tales para la gestion de la actividad sindical reconocidos en el Convenio
135% y Recomendacion 143 sobre los representantes de los trabajadores

5" Para una mayor profundizacién sobre el punto ver: Irureta, 2009; Caamafio,
2008; Rojas, 2007.

% Rojas, 2007, pp. 202 y ss.

% Convenio 87 sobre la Libertad Sindical y la proteccion del Derecho de Sin-
dicacion de la Organizacion Internacional del Trabajo, adoptado en San Fran-
cisco, 317 reunién CIT (09 julio 1948), entrando en vigor el 4 de julio de 1950,
ratificado por Chile el 1 de febrero de 1999.

% Convenio 135 Convenio sobre los representantes de los trabajadores, adop-
tado en Ginebra, 567 reunién CIT (23 junio 1971), ratificado por Chile el 13 de
septiembre de 1999.

®1 Recomendacion sobre los representantes de los trabajadores, adoptado en
Ginebra, 567 reunion CIT (23 junio 1971).
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de la Organizacidn Internacional del Trabajo.®

Por ejemplo, respecto del crédito horario,®® a nivel legislativo se limita
su tiempo y remuneraciéon,® lo que impide, en términos practicos, que
los representantes de los trabajadores en la empresa gocen de proteccidn
eficaz en su actividad sindical, no disponiendo de facilidades apropiadas
que permitan una compatibilidad efectiva de sus funciones de representa-
cién con su trabajo.

La misma situacion ocurre respecto del Derecho de Informacion, donde
si bien han existido avances en la materia, sustantivamente se mantiene un
modelo tasado y circunscrito a cuestiones econdmicas y financieras dentro
del contexto de negociacion colectiva, excluyendo otras materias de interés
para el ejercicio de las funciones sindicales y representacion de intereses
laborales.

Similar escenario ocurre respecto del Derecho de Consulta, el que no en-
cuentra desarrollo ni cabida en nuestro modelo sindical para el ejercicio de
las funciones de representacion laboral.

Como corolario de lo anterior, en la Constitucion actual se establece
una prohibicién y limitacion de las organizaciones sindicales de intervenir
en actividades partidistas,*® fijando incompatibilidades de cargo de direc-
tores superiores de organizaciones gremiales con cargos politicos® y para
ser candidatos a diputados o senadores, proscribiendo la actividad sindical
de la politica institucional.

En general, la Negociacion Colectiva regulada en el articulo 19 N° 16 de
la Constitucidn Politica, es estudiada desde dos perspectivas: como un pro-

%2 Esto Ultimo sin perjuicio de una lectura explicita e interpretativa a la luz de
tratados internacionales sobre la materia. Al respecto Vid. Rojas, 2017, pp. 20
y21.

% Materia regulada en el articulo 249 del Cédigo del Trabajo.

 Las “horas sindicales” no podran ser inferiores a seis horas semanales por
cada director, ni a ocho tratandose de directores de organizaciones sindicales
con 250 o mas trabajadores, pudiendo acumularse y distribuirse entre éstos.
No obstante, la remuneracién seré de cargo del sindicato respectivo y el pago
de las remuneraciones, beneficios y cotizaciones previsionales de cargo del
empleador que puedan corresponder a aquéllos durante el tiempo de permi-
so.

% Articulo 19 N° 19 de la Constitucién Politica de la RepUblica de Chile.

% Articulo 23 inciso 1°, frase 2 de la Constitucion Politica de la RepUblica de
Chile.

o7 Articulo 57 N° 7 de la Constitucién Politica.



cedimiento, o bien como un derecho fundamental.

En un primer punto de vista, es un procedimiento mediante el cual uno
o mas empleadores, con uno o mas sindicatos, acuerdan condiciones co-
munes de trabajo y remuneraciones, por un tiempo determinado mediante
un instrumento colectivo.®

Desde un segundo punto de vista, la Negociacion Colectiva puede ser
enfocada desde la perspectiva de un derecho fundamental, ya sea como
parte como parte del derecho a la libertad de trabajo y su proteccion™ o
bien desde la perspectiva de la Libertad Sindical.™

En un contexto general, este derecho fundamental cumple con una triple
funcién: como medio de solucion de conflictos; instrumentos de gobierno
del sistema de relaciones laborales en su conjunto y fuente de creacién de
normas laborales.” En este esquema, la negociacion colectiva persigue ar-
monizar los intereses contradictorios de los actores laborales, para que, de
comun acuerdo y con plena autonomia, fijen los salarios y condiciones de
trabajo en conformidad a los procedimientos que establece la ley. ™

En cuanto a su contenido, sin perjuicio de sus distintas interpreta-
ciones,™ se observa de su texto expreso que ésta se encuentra limitada en
su titularidad y cobertura a un derecho de los trabajadores en el ambito de
la empresa.

En la misma linea, la Constitucion remite a la ley las modalidades de la
Negociacion Colectiva y los procedimientos adecuados para lograr en ella
una solucion justa y pacifica. De igual manera, remite al legislador la defi-
nicion de los casos en que la negociacion colectiva deba someterse a arbi-
traje obligatorio, el que correspondera a tribunales especiales de expertos.
A partir de esta regulacidn, dos son los principales problemas del alcance de

% Caballero, 2018, p. 58.

% No obstante el Tribunal Constitucional resolvié que la negociacién colecti-
va es el derecho de cada trabajador de manifestarse de forma grupal para la
consecucion de uninterés colectivo consistente en negociar con su empleador
condiciones de trabajo, entre ellas la mas importante, la retribucion por su
trabajo, de manera tal que no radica exclusivamente en los sindicatos la titula-
ridad de la misma, pudiendo por tanto asumir la titularidad de la misma otras
formas de organizacién sindical, como los grupos negociadores o coaliciones
transitorias. Vid. Sentencia Tribunal Constitucional N°3016(3026)-16-CPT, 9 de
mayo de 2016.

0 Lizama, 2017, p. 62.

"' Caballero, 2018, p. 58.

2 Gamonal, 2011, p. 213.

® Caamafioy Ugarte, 2008, p. 32.

™ Sobre el punto hemos seguido la sintesis constitucional realizada por Rojas,
2017, pp. 21y ss.
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este derecho: la titularidad del derecho y los niveles de negociacion.

Respecto de la titularidad, el debate se centra en dos polos: por una
parte, en si el derecho a negociar colectivamente corresponde exclusiva-
mente al sindicato, o bien, por otra, si este es un derecho individual que
se ejerce de forma colectiva a través de las distintas formas de organiza-
cién que asuman los trabajadores, ya sea mediante el sindicato o los grupos
negociadores.

Este debate se produce por cuanto el Tribunal Constitucional™ resolvid
que el derecho a negociar colectivamente corresponde a todos y cada
uno de los trabajadores. En otros términos, la activacion o determinacion
originaria para ejercerlo o no, reside en los trabajadores individualmente
considerados, aunque se ejerza de forma colectiva. En consecuencia, con-
cluyd que la agrupacién voluntaria de trabajadores para efectos de negociar
colectivamente era una manifestacion del derecho de asociacion y por lo
mismo la titularidad para negociar colectivamente no puede ser Unica, ex-
clusivay excluyente de los Sindicatos, por cuanto tales representan unasola
forma de organizacion de los trabajadores.

A partir de lo anterior ha existido un intenso debate administrativo™ vy
doctrinario respecto al alcance y titularidad de este derecho,” lo que man-
tiene en buena parte los vicios de fragmentacién sindical y paralelismo he-
redados de la dictadura, que pese a lecturas progresistas integradas con
tratados internacionales, reconoce de modo fragmentario e incompleto
las manifestaciones del derecho a negociar colectivamente, en el que final-
mente entregan su reconocimiento a la intervencion de los tribunales de
justicia, con las incertidumbres que lo anterior conlleva.

Ennuestroordenamientojuridico noexisteunadefinicion legalde huelga,
siendo su conceptualizacidn realizada por la doctrina y jurisprudencia.

En este contexto, la Constitucion chilena consagra el derecho funda-
mental de la libertad sindical, pero no establece en forma expresa el de-
recho de huelga. Es mas, se indica en el articulo 19 N° 16 inciso final, que
no podran declararse en huelga los funcionarios del Estado ni de las mu-
nicipalidades. Tampoco podran hacerlo las personas que trabajen en cor-
poraciones o empresas, cualquiera sea su naturaleza, finalidad o funcién,

> Sentencia del Tribunal Constitucional N° 3016(3026)-16-CPT, 9 de mayo de
2016.

" Al respecto el Dictamen de la Direccién del Trabajo ORD N°1163/29y ORD.
N°3938/33 de fecha 27 de julio de 2018.

" Entre otros: Irureta, 2016, pp. 13-37; Ugarte, 2017; Aylwin, 2017, p. 31.



que atiendan servicios de utilidad publica o cuya paralizacidn cause grave
dafio a la salud, a la economia del pais, al abastecimiento de la poblacién o
a la seguridad nacional. En este marco, se encarga a la ley el establecer los
procedimientos para determinar las corporaciones o empresas cuyos traba-
jadores estaran sometidos a la prohibicion que establece este inciso, lo que
da a lugar distintas interpretaciones sobre su configuracién, modalidades
de ejercicio y extension.

En este escenario, debido a que el tenor literal del precepto constitu-
cional prohibe la huelga en determinados supuestos, ;cual es el funda-
mento de su configuraciéon como derecho? Como resume ROJAS, dos son
las tesis enmarcadas en la problematizacién del reconocimiento expreso
o implicito.” Por una parte, al entenderse que respecto de determinados
supuestos esta prohibida, a contrario sensu, corresponde entender que los
demas trabajadores no incluidos en tal prohibicion tienen el derecho a de-
clarary hacer efectiva la huelga.” Por otro lado, se plantea que el derecho
a huelga se reconoce expresamente a partir de la idea de la autonomia sin-
dical, en cuanto comprende todos los elementos de la libertad sindical.®
Una ultima tesis reconoce la huelga, pero a partir de la idea del bloque de
constitucionalidad, integrado por el Pacto de Derechos Econémicos So-
ciales y Culturales, como también, los convenios de la Organizacién Inter-
nacional del Trabajo.®

Fuera cual sea la tesis sostenida, en todos los casos se reconoce como
derecho fundamental.®

Por su parte, también la jurisprudencia administrativa® y judicial®* ha
entendido la configuracion de la huelga en nuestro ordenamiento juridico

"® Rojas, 2017, p. 22. En similar sentido ver Gamonal, 2014, pp. 116 y ss.

" Macchiavelo, 1986, p. 443; Irureta, 2006, p. 187; Caamafio y Ugarte, 2008, p.
8.

& Gamonal, 2014, p. 121.

8 Tapia, 2012.

& Op. Cit., Irureta, 2006, p. 188; Caamafio y Ugarte, 2008, p. 79; Gamonal, 2014,
pp. 112yss.; Ugarte, 2016, pp. 91-101; Tapia, 2012, pp. 160-167; Varas, 2014, pp.
63y ss.; Leyton, 2017, pp. 781-804.

% Dictamen de la Direccién del Trabajo N° 5346/92 de 28 de octubre de 201; N°
441/7 de 25 de enero de 2017; N°448/6 de 24 de enero de 2018.

# Corte de Apelaciones de Santiago, rol 142-2014, 11 de marzo de 2014; Corte
Suprema, rol 3.514-2.014, 4 de diciembre de 2014; Corte Suprema, rol 10.444-
2014, 29 de enero de 2015; Corte de Apelaciones de Rancagua, rol N°159-2011,
5 de enero de 2012; Corte de Apelaciones de San Miguel, Rol 183-2014, Refor-
ma Laboral, 9 de julio de 2014; Corte de Apelaciones de Santiago, Rol 1144
- 2015, Reforma Laboral, 23 de octubre de 2015; Corte de Apelaciones de An-
tofagasta, Rol 91 - 2015, Reforma Laboral, 24 de septiembre de 2015; Corte de
Apelaciones de Copiapd, rol 154-2018, 5 de noviembre de 2018, entre otras.

% Vid. Corte Suprema, rol 3514-2014, 4 de diciembre de 2014; y Corte Suprema,
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como expresion de la libertad sindical y derecho fundamental, desde la for-
mulacion tacita en nuestra Constitucion a partir de una lectura integrada
con los tratados internacionales vigentes en Chile.®

A nivel legal, el Codigo del Trabajo regula el ejercicio de la huelga en el
marco de la negociacion colectiva reglada en el Libro IV, Titulo IV, Capitulo
VI, en los articulos 345 al 363, sin perjuicio de otras normas de tutela de ésta.

Pese a lo anterior, nuevamente aparecen limitaciones de orden consti-
tucional que, al final del dia, entregan la eficacia y reconocimiento de este
derecho a un contexto de debilidad sindical y su tutela de los tribunales de
justicia.

Sitratamos de ver cudl es la regulacién de las distintas dimensiones de la
libertad sindical de los funcionarios publicos podemos sefialar, en general,
que nuestra Constitucion y legislacion laboral prohibe y niega el ejercicio
de los derechos colectivos, por cuanto excluye a los trabajadores y trabaja-
doras del sector plblico de sus normas.

En efecto, la Constitucion al entregar la regulacion de los derechos de
la libertad sindical a la ley, no asegura el efectivo derecho y desarrollo de
éstos. En este esquema, las leyes 18.834% y 18.833% prohiben expresa-
mente a los Funcionarios Plblicos Municipales y de la Administracion del
Estado, organizar o pertenecer a sindicatos en el ambito de la administra-
cién del Estado. Asi también, dirigir, promover o participar en huelgas, in-
terrupcidn o paralizacion de actividades, totales o parciales, en la retencién
indebida de personas o bienes, y en otros actos que perturben el normal
funcionamiento de los érganos del Estado.

Es mas, la huelga se prohibe expresamente para los funcionarios del
Estado y Municipales, segin se desprende del articulo 19 N° 16 inciso final
de la Constitucidn Politica de la Republica. Lo anterior se ve reforzado por
sanciones penales ante toda interrupcidén o suspension colectiva, paro o
huelga de los servicios publicos o de utilidad publica o en las actividades de
la produccidn, del transporte o del comercio y que produzcan alteraciones
del orden publico o perturbaciones en los servicios de utilidad publica o de
funcionamiento legal obligatorio o dafio a cualquiera de las industrias vi-
tales, constituyendo tales actividades delito, siendo castigados con presidio
o relegacién menores en sus grados minimo a medio.®

% Articulo 84 letra ).
87 Articulo 84 letra ).
8 Articulo 11 de la ley 12.927 sobre Seguridad del Estado.



No obstante, y como reconoce VARAS, pese a las claras prohibiciones,
la realidad sindical ha desbordado estas limitaciones. En nuestro pais, el
sector publico realiza numerosas negociaciones informales fruto de las
cuales se firman diversos tipos de acuerdos, constitutivos de instrumentos
colectivos atipicos. Incluso los funcionarios recurren al ejercicio del derecho
de Huelga, por medio de la realizacion de movilizaciones y paralizaciones,
para de esa forma equiparar su poder negociador ante la autoridad.® Por lo
mismo, en los hechos, las Asociaciones de Funcionarios Plblicos negocian
colectivamente y ejercen el derecho a huelga, incluso con menos obstaculos
y regulaciones que los trabajadores del sector privado.

Lo anterior demuestra la necesidad de regular el derecho sindical ar-
mdnicamente y de conformidad al Convenio 151 de la Organizacion Inter-
nacional del Trabajo,* y adecuarlo a la realidad de nuestro pais, recono-
ciendo formalmente los diversos atributos de la Libertad Sindical en todas
sus dimensiones.

En el debate actual por una nueva Constitucion hemos iniciado el ca-
mino para su proceso de cambio. La pregunta es cdmo definimos nuestro
modelo politico en sus distintas dimensiones y cual es nuestro modelo de
relaciones laborales colectivas que queremos.

En este esquema su discusion es importante, no tan sélo por como
asumimos y otorgamos centralidad al trabajo socialmente, sino también,
porque determina las estructuras sociales y las formas de equilibrar la rela-
cion de poderentre trabajadores y empleadores, lo que adquiere relevancia
en un modelo que se caracteriza por su excesivo intervencionismo y su
transgresion del principio de Libertad Sindical, entendido en su aceptacion
amplia y democratica. Pero ;cual es el modelo que queremos? ;Cuales son
las propuestas?

Creemos que su orientacion primaria debe ir en la linea de consagrar
una modelacidn desformalizada que otorgue centralidad politica a la auto-
nomia colectiva ante el conflicto social de trabajo y propiedad.

A nivel organico, debe consagrarse en términos igualitarios el derecho
a sindicalizacién en el sector publico y privado, en el que la constitucidn
de sindicatos sea al nivel que auténomamente fijen los trabajadores, de-

8 Varas, 2017, p. 88.

% |bid.

1 Convenio 151 sobre las relaciones de trabajo en la administracion publica,
adoptado en Ginebra, 64 reunion CIT (27 junio 1978), ratificado por Chile el 17
de julio de 2000.
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terminando a su vez los niveles de representacion. En ese esquema, debe
mantenerse la voluntariedad de la afiliacion en cualquier nivel, ya sea para
afiliarse como desafiliarse de un sindicato, eliminando las inhabilidades
politicas y reconociendo facilidades y garantias instrumentales para el ejer-
cicio de la funcién sindical, mediante derechos de informacion, consulta y
crédito horario.

En su perspectiva funcional, la negociacion colectiva debe tratarse de un
derecho de gjercicio colectivo cuya titularidad recae en los trabajadores or-
ganizados en sindicatos, pudiendo negociar las organizaciones transitorias
de trabajadores sélo si en la empresa no existen organizaciones sindicales,
con la finalidad de evitar el paralelismo laboral.

En esta linea, seran las organizaciones sindicales en sus distintos niveles
de representacion los que definan y ejerzan el derecho de negociar colec-
tivamente al nivel que estimen conveniente, pudiendo ser nacional, ramal
o de empresa, segun la representacion que tengan en esos niveles, siendo
competencia del legislador la definicion de los mecanismos escalonados o
graduados de extension.

Respecto de la huelga, una alternativa es el reconocimiento de su titula-
ridad universal, siendo un derecho de los trabajadores del sector privado y
publico, excluyendo a las Fuerzas Armadas, la policia y el Poder Judicial. En
esto, las organizaciones sindicales tendran autonomia para definir cuales
seran los intereses laborales que se defenderan a través del ejercicio del
derecho a huelga, en el que el legislador no podra restringir su ambito de
aplicacidn ni su contenido esencial, siendo su Gnico limite aquellos casos en
que se afecte la vida, la salud o la seguridad de la poblacion.
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