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En el presente trabajo se efectiia una revision de la doctrina y jurisprudencia
patria y fordnea a los efectos de delimitar el concepto, contenido y alcance de
los de los servicios minimos que deben garantizarse en los servicios publicos
declarados esenciales a la comunidad en caso de estallido de huelga, que si
bien constituyen una limitacion a este derecho, la coloca en sus justos limites.
Se establece como imperativo para las autoridades administrativas la
obligacién de motivar suficientemente el acto administrativo por el cual se
fijen los servicios minimos para garantizar los derechos las partes
intervinientes y no, en el conflicto huelgario, atendiendo para ello, al principio
de proporcionalidad o adecuacion que informa al Derecho administrativo, por
cuanto que la medida que se adopta tiende a sacrificar el pleno ejercicio de un
derecho de corte constitucional, razon por la cual, la motivacion, més alla de
ser una formalidad para la emanacion y validez del acto, se erige como
elemento formal de alcance constitucional. Debe tenerse en cuenta que la
fijacion de los servicios minimos indispensables debe primordialmente ser
fijada por via auténoma, y en su defecto, ello corresponde a la autoridad
ministerial cuya competencia se le ha atribuido, en cuyo caso, es importante
conocer los justos limites de la citada autoridad para que su actuacion no haga
nugatorio e ineficaz el efectivo ejercicio de un derecho. Se parte de métodos
cualitativos como el descriptivo y documental que configura una investigacion
analitica y de desarrollo conceptual; se constituye en un estudio monografico a
nivel descriptivo que consiste en el estudio de problemas con el proposito de
ampliar y profundizar el conocimiento con el apoyo de fuentes bibliograficas,
jurisprudenciales y legales, en conjuncion con el andlisis de técnicas de
contenido, andlisis comparativo € inductivo.

Descriptores: Servicios Publicos. Servicios Esenciales. Servicios Minimos.
Motivacién. Funcionarios Publicos.



INTRODUCCION

El reconocimiento del Derecho de huelga y su incorporacion como tal, en el
Derecho constitucional comparado, obliga a vincular conceptos del
Derecho administrativo y del Derecho del trabajo, donde respecto del
primero, los “...principios dominantes vedaban la procedencia de la huelga

. . yq 1. 1
en los servicios publicos.” .

Este reconocimiento, no ha pasado desapercibido en el ordenamiento
juridico venezolano, pues en este sentido, el articulo 97 constitucional,
establece que el derecho a huelga es reconocido tanto a los trabajadores del

sector publico como del privado.

Asi como en otros sistemas juridicos progresistas en materia de conflictos
huelgarios, se ha admitido la licitud y viabilidad de la huelga a propdsito de
los servicios publicos, sin embargo, en cuanto a su ejercicio,
particularmente en Venezuela, este derecho se limita cuando afecta la
prestacion de los servicios publicos, mas especificamente, aquellos
servicios publicos sefialados como esenciales, pues la huelga en muchos de

113

los casos donde desarrolla su protagonismo, “...gravita sobre aquellos
servicios esenciales cuya prestacion, resulta necesaria para que la vida de

las personas pueda desenvolverse en condiciones que no afecten su
5
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subsistencia y libertad...””, por lo que luce claro que el interés juridico

del Estado, en estos casos, no ha de versar sélo respecto de la proteccion
de los intereses de los empleados o trabajadores, sino también, respecto
de los derechos e intereses de los usuarios, suscriptores o terceras

[13

personas, que puedan resultar afectadas por la huelga. el problema
que plantea el reconocimiento del derecho de huelga en los diferentes
ordenamientos constitucionales y legales, (...) asume mayor gravedad
cuando se dejan de prestar aquellos servicios que son esenciales para la
subsistencia de los miembros de una comunidad determinada, requiere en
primer término, partir de su naturaleza, a fin de poder establecer los
justos limites en que corresponde encuadrar su ejercicio...”.’

Cierto es que el derecho de huelga supone inconvenientes cuando su
ejercicio involucra a aquellos servicios que son esenciales para la
subsistencia y el normal desarrollo de una comunidad, esto es, cuando
puede afectar a otros derechos individuales o colectivos.  “...En este
plano, las huelgas perjudican, directa o indirectamente, a todos los
habitantes en su condicién de proveedores, usuarios, consumidores, y
otros, impedidos de trasladarse de un lugar a otro, comunicarse con un

semejante o atenderse en un establecimiento sanitario, para citar algunos

de los ejemplos mas reiterados. Hay que tener en cuenta, asimismo, que

> Ibid., pag. 24.
? Ibid., pag. 32.
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los usuarios poseen un verdadero derecho subjetivo a la utilizacion de los

. . . 4
respectivos servicios...”

Es por ello que, cuando el derecho de huelga concurre en un mismo
ambito temporal con otros derechos de igual rango, puede suceder que
tales conflictos huelgarios, afecten en forma directa no sélo a quien lo
plantea y su principal destinatario, sino que en forma directa o inclusive,
indirecta, puede afectar irremediablemente la salud, la vida o poner en
peligro a un sector de la comunidad, a la colectividad en general, a

usuarios, y a consumidores.

Es por ello que el Reglamento de la Ley Organica del Trabajo’, ha
establecido algunos servicios publicos y los ha calificados como
esenciales, como el de salud, sanidad e higiene plblica, produccion y
distribucion de agua potable, energia eléctrica, hidrocarburos y sus
derivados, gas y otros combustibles, recoleccion y tratamiento de
desechos urbanos, etc., respecto de los cuales, en caso de huelga, debe
determinarse previamente la prestacion minima o indispensable, que ha
de ser garantizada a los fines de no conculcar los derechos subjetivos de

aquellos administrados ajenos en principio, al conflicto.

i [
Ibid., pag. 34

® Reglamento de la Ley Orgéanica del Trabajo. Gaceta Oficial de la Repuablica de Venezuela. N° 3.235

(Exraordinario). Enero 25 de 1999.
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La importancia del presente trabajo se centra en que, si bien la prestacion

minima o el contenido minimo de prestacion de ese servicio, supone una
limitacion o restriccion funcional de un derecho constitucional, el
Reglamento antes citado, no permite dilucidar qué debe entenderse por
esta prestacion minima, y menos aun, existe en el ordenamiento juridico
venezolano, una construccion tedrica que permita entender cudl es su
alcance y contenido, por lo que, la razon del presente trabajo consistira
en proporcionar un conjunto de ideas que propendera a delinear no solo
una nocién del concepto de servicios minimos indispensables, sino
aportar también un conjunto de ideas que propenderan a clarificar los
criterios y factores que deberian ser tomados en cuenta en la oportunidad de

su fijacion.

Es importante resaltar, que los servicios minimos han podido fijarse a
priori por las partes en conflicto en la convencion colectiva debidamente
depositada por ante el Ministro del Trabajo, o por éste, cuando las partes
no han llegado a un acuerdo. En este Ultimo caso, resulta de suma
importancia que el citado funcionario, tenga muy en cuenta el principio
de proporcionalidad que informa a las formas de la Actividad
Administrativa al momento de fijar la prestacion minima indispensable,
asi como también, debe fundamentar en forma sucinta pero no genérica,
el acto administrativo por el cual procede a su fijacion, esto es, debe
propender a la debida y suficiente motivacion del acto por el cual fije los

servicios minimos indispensables, a los fines de que los destinatarios del
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mismo conozcan cuales fueron las razones que tuvo la autoridad

administrativa para sacrificarles el pleno ejercicio de un derecho de corte

constitucional.

El presente trabajo ha sido estructurado en cuatro capitulos a través de
los cuales se tratd de dar desarrollo a las ideas esbozabas con
anterioridad, que llevaran al lector a comprender no sélo el alcance y
contenido de los servicios minimos indispensables, sino también, la

importancia de su determinacion.

Comprende todo un desarrollo tedrico  logico, que va de lo general a lo
particular, para lo cual, se consider6 la doctrina y jurisprudencia patria y
extranjera, a los fines de la delimitacion y consolidacion de los conceptos

e ideas que alli se exponen.

Como punto preliminar, se parte de la nocién de servicio publico como
toda actividad declarada asi por el Estado y ejecutada por éste o por los
particulares bajo un régimen de concesién, que tiende a la satisfaccion
del interés publico. En el entendido de que la satisfaccion de las
necesidades colectivas constituye el nicleo o eje central del servicio
publico, y que son indispensables para el desarrollo social y econdmico
de la colectividad, se hace necesaria su no paralizacion en aras de
garantizar con su continuidad y permanencia, la satisfaccion del interés

publico, el cual priva sobre cualquier interés particular. En este escenario
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recobra especial importancia el servicio publico para explicar la

justificacién que motiva en este caso la restriccion al derecho de huelga,
restriccién que no obra en cualquiera de los servicios ptblicos sino sélo
respecto de aquellos que se caracterizan por atender a necesidades muy
importantes de la colectividad y cuya interrupcion, puede acarrear graves
perjuicios. Es en este ambito, donde adquiere particular relieve la nocidn
de los servicios minimos indispensables, pues se constituyen en la
garantia minima de la continuidad y regularidad del servicio publico
declarado esencial, y que hace conciliable al derecho fundamental de

huelga con otros derechos de igual rango.

Posteriormente se analiza lo concerniente a la titularidad de la persona,
sujetos u oOrganos llamados a fijar el servicio minimo indispensable,
explicando los criterios o modalidades que, de acuerdo con el
ordenamiento juridico venezolano, privan para su establecimiento. De
seguidas se analiza lo referente a la necesidad de la motivacion del acto,
con lo cual se pretende destacar la importancia y el deber a que se
encuentra sujeto el Ministerio del Trabajo de motivar el acto
administrativo. Por ultimo se trata de explicar el derecho que le ha sido
reconocido por el Texto Fundamental al funcionario publico para el

ejercicio del derecho de huelga.

En suma, el presente estudio persigue determinar el alcance de la fijacion

de los servicios minimos indispensables en caso del estallido de huelga,
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lo cual se lograra precisando el alcance de la nocién de servicio minimo

indispensable, determinando la necesidad de que la eventual resolucién
ministerial que fije los servicios minimos sea motivada, precisando que el
establecimiento de estos servicios ha de realizarse con base en un criterio
restrictivo, asi como, determinando la aplicabilidad de la legislacién

laboral al funcionario publico en estos casos.

En cuanto a la metodologia utilizada para el desarrollo del presente
trabajo, se recurrio a la técnica de la investigacion tedrica, la cual ofrece
la ventaja de precisar elementos empiricos del tema a través de una
investigacion en textos legales, jurisprudenciales y doctrinales, por lo que
el trabajo constituye un estudio monografico a nivel descriptivo donde se
ampli¢ y profundizé sobre el conocimiento y naturaleza del problema
con apoyo principalmente, de fuentes bibliograficas y documentales, que
permitieron darle un enfoque original al estudio, el cual se reflejo en
criterios, conceptualizaciones, conclusiones, y en el pensamiento del
autor. El andlisis de la informacioén fue de tipo logico, de induccidn, y

de deduccion que se dieron de manera simultdnea y combinada.

El tema relacionado con La Fijacién de los Servicios Minimos en Caso
de Huelga, ha sido poco tratado en Venezuela, y aun cuando en el
Derecho comparado ha logrado un mayor desarrollo, como limitacién
para el presente trabajo se debe mencionar el escaso acceso a la

bibliografia extranjera.



CAPITULO I
SERVICIO MINIMO INDISPENSABLE
A. SERVICIO PUBLICO

La calificacion que hace el Estado de cualquier actividad como servicio
publico lleva implicito uno de sus principales cometidos: satisfacer el
interés publico. Es a través del servicio publico, entendido como toda
actividad desplegada por el Estado y reservada a éste, que se logra uno de
sus propositos fundamentales cual es, la satisfaccion de necesidades
sentidas colectivamente y asi generar la felicidad del colectivo frente a los
intereses particulares de los individuos.

¢ sefiala que cuando el Estado ha calificado una

José Araujo Juarez,
actividad como servicio publico, lo hace mediante un acto formal que se
denomina la publicatio, en cuyo caso, el régimen juridico que la regird, ain
cuando inicialmente pudo ser llevada a cabo por los particulares, ya no sera
el de Derecho comtn o del Derecho privado, sino el denominado Derecho
de los servicios publicos, entendido éste como el conjunto de normas y
principios de Derecho Administrativo o del Derecho Publico, que vendran

a regular la actividad calificada como servicio publico.

® Araujo, J. (2003). Manual de Derecho de los Servicios Piiblicos. Caracas: Vadell-Hermanos. pag. 30

12
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Inicialmente, la idea de servicio publico constituyé un concepto

sociopolitico. Para el citado autor José Araujo Judrez,” en cada una de
las concepciones sobre la personalidad del Estado y el protagonismo del
Rey, ha estado presente la asuncion por parte del Estado de los servicios
publicos, pues la nocién sobre la forma de concebir al Rey, determind
una consecuencia en relacién con sus servicios que marcO entonces la
diferencia entre los servicios que se prestaban al Rey como persona
privada, y los que se le prestaban como persona publica. Esta
circunstancia dio lugar a que en el afio de 1464, bajo el reinado del
monarca francés Luis XI, se haya creado un sistema de mensajeria que
vino a constituir el servicio de correos, el cual le permitiria al rey
mantener la seguridad en las comunicaciones internas de su aparato

administrativo y militar.

“Las caracteristicas de esos servicios al Rey’, que prefiguran lo que mas

tarde vendrian a ser los modernos servicios publicos, eran las siguientes:

(i) la dependencia, ya que estos servicios estaban afectados a una persona

publica que era el Rey a través de la Corona; (ii) la relevancia de lo

publico, pues no se prestan servicios a alguien en particular, sino que se

prestan los servicios al publico, y (iii) los servicios eran bienes del
«

dominio publico, lo cual origind que los servicios eran una “res

publicae” y, por consiguiente, una cosa de la Corona”®

7 Ibid., pag. 44.
® Ibid., pag. 44.



14
Gaspar Arifio Ortiz’, sefiala que suele citarse un Texto de Rousseau

donde la expresion servicio publico aparece referida a aquellas materias
que constituyen asuntos colectivos de los ciudadanos, concepto éste que
prescinde de todo contenido juridico, y que muy por el contrario, trata de
un concepto politico que abarca cualquier actividad del Estado, incluido
el Ejército o la Hacienda; el concepto entonces se relaciona con los
intereses colectivos del Estado y, por tanto, atafie a todos los integrantes

de la nacion, contraponiéndose de esta forma a los asuntos privados.

Continta sefialando el citado autor que, el concepto de servicio ptblico
tiene una dimension distinta a la de los servicios al Rey, puesto que se
trata de actividades destinadas al servicio del piblico, mediante acciones,
a través de las cuales, se va a asegurar a los ciudadanos la satisfaccion de
sus necesidades sin que cada ciudadano tenga que atender al cuido de

ellas.

Para Rousseau citado por Gaspar Arifio Ortiz'’, a medida que el Estado
se organiza, los asuntos publicos comienzan a invadir la esfera del
dominio privado, por lo que en su entender, hay mas asuntos publicos
que privados, debido a que la suma de felicidad que proporciona a cada

ciudadano la gestion de lo pablico, (y donde se encuentra presente la

? Arifio, O. (1997). El Nuevo Servicio Piblico. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales.
pag. 19.
" Ibid., pag 45.
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suma de los intereses individuales), es entonces superior a la suma de la

felicidad individual que cada uno se puede proporcionar a si mismo.

José Araujo Juarez'' es de la opinion de que la mencion hecha por
Rousseau, tiene segln la doctrina, dos connotaciones: por una parte, se
trata de actividades destinadas a todos los ciudadanos, a los que se
asegura la satisfaccion de necesidades sentidas colectivamente, y en
segundo término, expresan los asuntos colectivos de los ciudadanos, lo

cual se concibe como una actividad estatal.

La nocion conceptual del servicio publico ha sido, es y sera siempre una
nocién controvertida, impregnada de imprecision conceptual. Para el
autor Boquera Oliver, citado por José Araujo Juarez'’, la imprecision del
concepto tiene su origen en la variedad de significados que han recibido
ambos términos de la definicion, pues, para unos, servicio viene a ser una
organizacion de medios y para otros autores, el servicio publico se
constituye en una actividad o funcién. Contintia expresando el citado
autor que el vocablo ’‘publico’, “segiin las diversas tendencias
doctrinales, corresponde a: 1) la condicion del sujeto titular del derecho
(persona publica); 2) a la naturaleza de las facultades juridicas empleadas

para su funcionamiento (poder publico); 3) al fin al que se dirige el

' Araujo, J. Op. cit., pag. 65.
" Ibid., pag 70
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servicio (fin piblico); 4) al régimen juridico al que se somete (Derecho

publico) y 5) los destinatarios o usuarios (el publico)”".

En la actualidad, y ante la imprecision del concepto, la mayoria de los
autores contempordneos coinciden en la existencia de algunos elementos
que constituyen un comin denominador, y que se encuentran presentes en

toda definicion que del servicio publico se pretenda construir.

De un lado, se encuentra el elemento or dnico como criterio
determinante de lo que ha de entenderse por servicio publico. José Araujo
Juarez,'* es de la opinién de que la titularidad juridica del servicio
publico sélo puede pertenecer al Estado por disposicién de la Ley. El acto
por el cual se declara una actividad, servicio o sector como servicio
publico, -en opinién del autor Villar Palasi”, citado por Araujo- es lo que
se ha denominado como “publicatio”, “acto de publicatio” o “acto de
declaracion de servicio publico”; Villar Palasi citado por José Araujo
Juarez recurre a este término entendiéndolo como técnica que se dirige a

b

la creacion de titulos “ope propietitis”, de potestad sobre actividades
privadas, con el fin de garantizar, regular y controlar la prestacion de las
mismas, lo cual supone que el Estado se erige como titular juridico en el

dominus de los servicios a prestar o realizar.

" Ibid., pag. 70.
" Ibid., pag. 70.
" Ibid., pag. 70.
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El Estado por el hecho de la publificacién asume la responsabilidad

suprema del servicio, lo que conlleva el ejercicio inmediato de potestades
publicas, esto es, de los poderes atribuidos por el ordenamiento juridico.
“Asi, el Poder Publico asume la responsabilidad de que la actividad
calificada como servicio publico, mantenga sus prestaciones en forma
regular y continua (...) Ademas la titularidad de la actividad asumida por
el Estado, comporta la intervencion —directa o indirecta- de una persona
publica y la asuncion como tarea propia y especifica del servicio publico
en cuestion, incluso si aquélla no asegura directamente la gestion del

mismo”. '

José Araujo Judrez,'” ha sefalado que la publicatio de los servicios
publicos comporta en primer lugar, la formal declaracion de que la
totalidad de una actividad se predica del Estado, por lo que, aquellos
sectores una vez declarados servicios publicos son excluyentes en
principio, de la iniciativa privada y las potestades administrativas
manifiestan entonces su enorme intensidad en protecciéon del interés
publico; en segundo lugar, se requiere de un titulo juridico que confiere y

obligue a desarrollar la actividad en unos modelos predeterminados.

' Ibid., Pag 73.
"7 Ibid., pag 73.
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Para Miguel Marienhoff,” la concepciéon orgdnica tiene como

contrapartida a la conce cion funcional substancial o material, que
considera al servicio publico no en funcién de quien tiene la titularidad
juridica para prestarlo, sino en mérito de que con tal actividad se atienda y
satisfaga una necesidad sentida en el colectivo de una comunidad. Con
base en este criterio, puede decirse que el servicio publico, o mejor, la
locucién servicio publico, no se refiere al ente o a la persona que lo
presta o lo realiza, sino que se refiere a quien dicho servicio va dirigido:

el usuario.

Para Bielsa, citado por Agustin Gordillo'’, el objeto o finalidad del
servicio publico, lo constituye el satisfacer una necesidad publica o
necesidad de interés publico, lo que significa la suma de necesidades
individuales, pero que no presupone que todos los individuos de la

sociedad deba tenerla sino solo que una mayoria, deba sentirla.

. 20 - e
Héctor Jorge Escola, © afirma que los servicios publicos procuran la
atencion de necesidades y exigencias que requieren prestaciones dirigidas
a los particulares individualmente considerados o tomados en su

conjunto, necesidades y exigencias éstas que son de interés publico,

' Marienhoff, M. (1996) Tratado de Derecho Administrativo. (Vol. 2). Buenos Aires: Glem S.A. pag.
28.

" Gordillo, A. (1975). Tratado de Derecho Administrativo. Parte General. (Vol. 2). Buenos Aires:
Macchi-Lopez. pag. X111-4.

% Escola, J. (1989). El Interés Publico como Fundamento del Derecho Administrativo. Buenos Aires:
Depalma. Pag. 115.
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sirven al bien comin e imponen al Estado en un tiempo y lugar

determinado, su asuncién, y en consecuencia, justifican las razones o los
motivos que han llevado al Estado a crear, organizar, y mantener un
servicio piblico. Todo servicio publico para ser realmente tal, y para que
su creacion y organizacion aparezcan justificadas, debe estar dirigido a

obtener la satisfaccion de una necesidad de interés publico.

Continda exponiendo Héctor Jorge Escola,”’ que sin la existencia de
verdaderas necesidades de interés publico, no puede aceptarse la
prestacion de un servicio publico; de otra forma éstas no podrian ser
satisfechas o lo serian deficientemente por cualquier otro medio distinto

al servicio publico.

Para Araujo Judrez”, la nocién de interés general se refiere a los bienes
juridicos inmutables de la colectividad. En este sentido el servicio
publico va referido al interés publico. El interés general se identifica con
el interés publico, y por ende, se contrapone al interés particular o
privado suponiendo entonces, el fundamento de la intervenciéon del
Estado. El reconocimiento por parte del Estado de una necesidad
colectiva que debe ser satisfecha, y a la que le atribuye el sentir general
de intereses particulares indeterminados, asi como la asuncién del Estado

mediante la publificacion de ejecutar su prestacion o realizacion, es una

*! bid., pag. 116
2 Araujo, J. Op. cit. pag. 74.
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actividad que le corresponde a éste en cada momento, en funcion de ese

interés publico y politico que representa. Este autor es de la opinién de
que este elemento funcional, substancial o material, como criterio
identificador del servicio publico, es por su naturaleza subjetivo y
mutable en funcion del contexto histdrico, politico, social y econémico
en que es considerado por el Poder Publico; en otras palabras, la
publificaciéon de una actividad como servicio publico, serd asi asumida
por el Estado en tanto y en cuanto exista en un momento determinado la
necesidad de que esa actividad, asi sentida por la mayoria de la

colectividad, merezca ser satisfecha por el Estado.

Por otra parte y sumado a los elementos antes mencionados, se encuentra
el elemento formal, entendido éste, como el régimen juridico propio que
regula el servicio publico, esto es, que el servicio publico se desenvuelve
de acuerdo a un régimen especial o procedimiento juridico especial de
derecho publico. Lo esencial de este régimen segiin Gastoén Jezé citado
Marienhoff™, radica en la idea de que el interés particular debe ceder ante
el interés general; en consecuencia para hacer funcionar el servicio
publico, la Administracion Publica debe servirse de procedimientos de
Derecho publico que le determina una serie de prerrogativas en su favor,
criterio éste corolario de la concepcién o elemento organico. Este
elemento responde al grado de sujecion de los servicios publicos al

régimen juridico exorbitante del derecho comun donde la Administracion

* Marienhoff, M. Op.cit., pag. 41.
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adquiere una serie de prerrogativas de “Poder”, pudiendo hacer uso de su

potestad imperativa, su poder de policia, de expropiar, de intervencion,

sancion, ordenacion, etc.

Abundando sobre este elemento formal, José Araujo Judrez, ** explica
que el régimen juridico exorbitante se refiere en primer término a la
creacion, modificacion y supresion de los servicios pablicos, pues como
corolario del interés publico, deben ser sino obra del Poder Publico; en
segundo lugar, la misma naturaleza del servicio pablico determina su
sujecion a un conjunto de reglas (estatuto o régimen juridico del servicio
publico), esto es, un régimen de sujecion especial que va a regular su
prestacion, surgiendo entonces una relacion juridica entre el administrado
y el Poder Publico distinta a aquélla que se establece o ha establecido

normalmente entre la Administracion y los administrados.

En mérito de lo antes expuesto, por servicio publico ha de entenderse
“toda actividad de Ja Administraciéon Publica, o de los particulares o
administrados, que tienda a satisfacer necesidades o intereses de caracter
general cuya indole o gravitacion, en el supuesto de actividades de los
particulares o administrados, requiera de un control de la autoridad

1”25

estata De este modo, se reconoceria la existencia de un servicio

publico, por dos signos: la satisfaccion de la necesidad o interés publico,

2 Araujo, J. Op.cit. pag. 77.
® Marienhoff, M. Op.cit., pag. 55.
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que seria el fin de la creacion del servicio publico, y la asuncion por parte

de la autoridad publica de la satisfaccién de aquellas necesidades sentidas

por un niimero indeterminado de individuos.

Los servicios publicos son prestados por la Administracién Publica,
directa o indirectamente, en virtud de una atribucién legal que ha
destinado una determinada actividad para satisfacer una necesidad de
interés publico. Segun Gaspar Arifio Ortiz*®, la Ilustracién como
movimiento ideolégico cuyas ideas propendieron a la Revolucion
Francesa, conllevd al descubrimiento de la libertad, de los derechos del
hombre, asi como a otro gran descubrimiento que fue el derecho a la
igualdad radical de los hombres, y la ruptura de la sociedad estamental,
jerarquizada, corporativa del antiguo régimen monarquico; tal
planteamiento revolucionario condujo a la desaparicién y prohibicion
legal de los cuerpos o corporaciones intermedias que pudieran
interponerse entre el individuo y el Estado por virtud de la promulgacion
de una Ley denominada de Chapelier de junio de 1791, con lo cual se
sentaron las bases sociopoliticas para el surgimiento de la idea de
servicio publico. Sin embargo, la burguesia liberal preocupandose de
limitar la esfera de la accion estatal y preservar la libertad, contribuyé a
acelerar un proceso histérico de concentracion y absorcion del poder en
manos de una administracion personificada y centralizadora, actividades

que hasta entonces, fueron realizadas o prestadas por los gremios, la

* Arifio, G. Op cit., pag. 19.
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iglesia en todas sus manifestaciones, las fundaciones, las corporaciones,

las universidades y otros entres representativos de la sociedad.

Para el citado autor’’, hasta mediados del siglo XIX, la educacion er
todos sus niveles, la sanidad, la beneficencia, la asistencia social, el arte y
la cultura fueron actividades asumidas por la sociedad y no por el Estado,
aunque eran reguladas por éste, asi que por virtud de una progresiva
desvertebracion social como consecuencia del individualismo liberal, el
Estado se encuentra en la necesidad de asumir muchas de estas tareas y
declara que tales actividades le son propias. En criterio del citado autor,
con la Revolucion Industrial, producto de la tecnificacion, surgen los
primeros servicios publicos de caracter econdmico, entre ellos, los
ferrocarriles, el gas, el transporte, la electricidad, el teléfono, para cuyas
actividades, ademas de la potestad de policia y de fomento, se hizo
necesaria una positiva intervencion estatal que asumiera la direccion de
las mismas, asi como las modalidades de su ordenacién, prestacién y
establecimiento, actividades que en muchos casos eran susceptibles de ser
monopolizadas por el Estado, lo cual, chocaba con las concepciones
liberales que no aceptaban que el Estado asumiese directamente tales
responsabilidades. Esta tension sera resuelta mediante el mecanismo de la

concesion administrativa.

*7 bid., pag. 19.
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El autor Gaspar Arifio, -antes citado- cuyas investigaciones constituyen

una expresion sencilla para entender el por qué los servicios publicos
pueden ser prestados indirectamente por los particulares, manifiesta que
en la concesion, el Estado encontrara una formula que le permite hacer
compatible una y otra postura —la prestacion directa y la prestacion
indirecta-, pues, por una parte el Estado se entenderd titular de dichas
actividades, -el dominu de los servicios publicos- y de otra, se entenderd
que el Estado no debe gestionarlos todos en forma directa sino que
acudird a la concesion, como vehiculo que permitird la transferencia de
funciones y tareas. Sin embargo, cuya titularidad corresponde
primariamente al Estado, en el entendido de que la Administracién lo
que cede no es la titularidad de la actividad sino su ejercicio. La
concesion vendra a suponer que la actividad o sector calificado por el
Estado como servicio publico, que ha quedado incorporada al quehacer
del Estado, y excluida de la esfera de actuacion de los particulares,
supone la transferencia a €stos, de unas facultades o poderes de actuacion

que antes no tenian.

“...A todo ello sirvié el servicio publico: al paso de una sociedad
desequilibrada, rural, inadecuada, sin salud, sin transportes, sin
comunicaciones, a una sociedad con mayores grados de instruccion, mas
civilizada, mas igualitaria, mas préspera, con mayor esperanza de vida y

tantas cosas mas. El servicio publico fue un instrumento de progreso y
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también de socializacion, especialmente en los Estados pobres, a los que

e, . . . 2
permitié mejorar la situacion de todos”.”®

Por ultimo, resulta importante destacar la nocion de servicio publico como
bien publico, desde la Optica de economia, concepto éste que ha
venido evolucionando en la Comunidad Europea. En este sentido, Juan
Martin Gonzalez,” es de la opinién de que los servicios publicos entran
en la categoria de bienes publicos impuros, por cuanto constituyen una
técnica de organizacion para la prestacion de actividades que, en mayor o
menor grado y segin las decisiones politicas que se adopten, seran
indivisibles e inexcluibles, respecto a sus usuarios o consumidores, y
donde se acentta la intervencion del Poder Publico, en lo que respecta a
la esfera de su consumo. Si bien, a finales del siglo XIX y comienzos del
siglo XX, los mercados monopdlicos eran consecuencia de la existencia
de actividades o empresas, que por su naturaleza no permitian la
concurrencia o existencia de un mercado concurrencial, la evolucion
tecnologica de las ultimas décadas del siglo XX ha puesto en crisis la
participacion directa del Estado, haciendo posible la separacion en fases
independientes de la gestion de las mismas actividades, que pueden ser

abiertas a la concurrencia de varias operadores.

8 Marienhoff, M.. Op.cit., pag. 23.
» Gonzalez, M. Los Servicios Piiblicos en la Unién Europea. Buenos Aires. Pag. 135
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Ello ha conllevado a la transformacién de la presencia publica, es decir,

la intervencion del Poder Publico en la esfera de accion de los
particulares, apareciendo aqui la idea de regulacion, que parte de un
presupuesto: la liberalizacion de los mercados y la correlativa
privatizacion de muchas actividades publicas, lo que conllevara a su vez,

la necesaria re-regulacion de aquellos espacios de mercados liberados.

D’Agostino citado por José Pefia Solis”’, afirma que el servicio ptblico
permite a la generalidad de los administrados usufructuar de prestaciones
capaces de reducir obstaculos de orden econdémico y social que, de otra
manera, limitarian la plena realizacion de la persona. A falta de servicio
publico, se configurarian condiciones de odiosa disparidad para disfrutar
de las fuentes de energia, transporte, de comunicaciones, de asistencia

sanitaria, etc.

Cabe indicar que el servicio publico tiene ciertos caracteres que hacen a
su propia esencia y, sin los cuales, la nocion misma quedaria
desnaturalizada: la satisfaccion de necesidades colectivas constituye el

nucleo, el eje, la médula del servicio publico.

Marienhoff;’' afirma que uno de los caracteres es su continuidad, lo que
significa que la prestacion respectiva no debe ser objeto de interrupcion,
** Pefia, J. (2003). Manual de Derecho Administrativo. (Vol. 3). Caracas: Coleccion de Estudios

Juridicos, N° 9. pag. 330.
*! Marienhoff, M. Op.cit., pag. 65
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toda vez que ello podria acarrear consecuencias negativas para el sujeto

destinatario, sea éste determinado o indeterminado. Como se ha
mencionado, la finalidad del servicio publico es la satisfaccién de
necesidades colectivas, satisfaccion que se hace indispensable para el

desarrollo social y econdmico de la colectividad.

El citado autor Marienhoff,’”” habla que Ja necesidad del servicio
determina el cardcter de la continuidad, y le atribuye dos sentidos: los
servicios de cardcter permanente o constante requieren de una
continuidad absoluta como por ejemplo el suministro de agua a la
poblacion, como el servicio de energia eléctrica, farmacia, etc. En
cambio, en los servicios de caracter intermitente, la continuidad vendria a
ser relativa Vgr. el servicio de bomberos para la extincion de incendios;
tratese de continuidad absoluta o relativa, el citado autor es del criterio de
que este caracter depende de la indole de la necesidad a satisfacer, ... lo
. b : (13 5 29 4
que se quiere es que siempre que exista la “necesidad”, o tan pronto ésta

aparezca, el servicio publico sea prestado de forma inmediata”.

Agustin Gordillo,”* es de la opinién de que poco importa que la
prestacion del servicio se realice o en forma intermitente, o
ininterrumpida; lo importante es que el servicio publico sea prestado
oportunamente segiin el tipo de necesidad de que se trate.

*2 Ibid., pag. 65

* Ibid., pag. 66.
** Gordillo, A. Op.cit., pag. X11I-5.
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Estrechamente relacionado con el caracter de continuidad, se halla el

efecto de la huelga en los servicios publicos. La huelga puede paralizar o
suspender la prestacion del servicio publico, de ahi que la doctrina
extranjera haya auspiciado la prohibicion del derecho de huelga en los
servicios publicos. El Dr. Juan A. Gonzilez, citado por Miguel
Marienhoff,”> “...ha fundado la procedencia constitucional de la
intervencion estatal para reprimir las huelgas que afecten a los servicios
publicos. No es posible, en efecto, decia el Dr. Unsain, permitir, a titulo
de imparcialidad, que la ciudad quede sin luz, sin agua o sin pan, o el
pais sin medios de transportes (...). Cuando se trate de huelgas que
afecten intereses publicos, el perjudicado es un tercero que no ha tenido
gestion alguna en la produccion del conflicto. Es en nombre de la
intervencion de este tercero, cuando no en el de los altos intereses del

pais, que el Estado interviene...”.

En Europa la huelga en los servicios publicos se consideraba ilegal sobre
la base de que atenta contra la naturaleza de esta figura y por ende,
directa o indirectamente afecta a la comunidad que se ve impedida de
obtener las prestaciones continuas y permanentes que satisfacen sus
necesidades. Sin embargo, “Esta tesis radical ha sido superada,
admitiéndose el derecho a huelga pero limitado, a los trabajadores de los
servicios publicos, pues su ejercicio queda supeditado a la garantia del

funcionamiento o no interrupcion de los servicios indispensables, asi

** Marienhoff, M. Op.cit., pag. 69.
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como el cumplimiento de una serie de requisitos previos a la declaratoria

95 36

del paro

Delimitado asi lo concerniente a la figura del servicio publico, en
Venezuela el articulo 97 constitucional’’, ha establecido que “Todos los
trabajadores y trabajadoras del sector publico y del privado tienen
derecho a la huelga, dentro de las condiciones que establezca la ley”. Del
contenido del articulo transcrito, se deriva el reconocimiento que ha
hecho el constituyente venezolano, tanto a los trabajadores del sector
publico y privado del derecho a la huelga, reconocimiento que a todo

evento y por haberlo dispuesto asi, no es absoluto.

En el &mbito de los servicios publicos, el articulo 596 de la Ley Organica
del Trabajo®®, dispuso que el derecho de huelga puede ser ejercido en los
servicios publicos cuando su paralizacion no cause perjuicios
irremediables a la poblacion o a las instituciones, precepto éste que fue

desarrollado y complementado por el Reglamento de la Ley Organica del

9

Trabajo™, en su articulo 209, al determinar la ilicitud de la huelga que

involucra el cese o perturbacidn de los servicios piuiblicos esenciales,

* Pefla, J. Op cit., pag. 334.

*7 Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela. Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana
de Venezuela N° 5.443. (Extraordinario). Marzo 24 de 2000. Art. 97.

* Ley Organica del Trabajo. Gaceta Oficial de la Repuiblica de Venezuela. N° 4.109. Junio 15 de
1989. Art. 596

3()Reglamento de la Ley Organica del Trabajo. Gaceta Oficial de la Repiblica de Venezuela. N° 3.235
(Extraordinario). Enero 25 de 1999. Art. 209.
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siempre que no hayan sido prestados los servicios minimos

indispensables, ilicitud que seria declarada toda vez que el ejercicio de
este derecho, en los términos asi considerados, causaria un dafio

irremediable a la poblacidon y/o a las instituciones.

En virtud de ello, el articulo 210 del citado Reglamento, listd con caractet
restrictivo los servicios publicos esenciales, con independencia del ente,
organo o persona que lo presta, a los fines de considerar el ejercicio del
derecho de huelga que pudiere afectar su normal funcionamiento y
vulnerar derechos e intereses de caracter general. Entre los servicios
publicos respecto de los cuales la declaratoria de su esencialidad
repercute en una posible consideracion que pueda delimitar el ejercicio
de un derecho constitucional se encuentran: salud; sanidad e higiene
publica; produccién y distribucion de agua potable; produccion y
distribucion de energia eléctrica; produccion y distribucion de
hidrocarburos y otros derivados; produccion y distribucion de gas y otros
combustibles; produccién y distribucion de alimentos de primera
necesidad; defensa civil; recoleccion y tratamiento de desechos urbanos;
aduanas; administracion de justicia; proteccion ambiental y vigilancia de
bienes culturales; transporte publico; control de trafico aéreo; seguridad
social; educacidn; servicios de correo y telecomunicaciones; servicios

informativos de la radio y television publica.



B. SERVICIO PUBLICO ESENCIAL

El articulo 496 de la Ley Orgénica del Trabajo'’, establece que el derecho
de huelga podra ser ejercido en los servicios publicos sometidos a esta Ley,
cuando su paralizacion no cause perjuicios irremediables a la poblacion o a

las instituciones.

Por su parte, el Reglamento de la Ley Orgéanica del Trabajo*' encomienda
el establecimiento de las precisas garantias para el mantenimiento de los
servicios publicos calificados como esenciales para la comunidad, previo
al estallido de la huelga. Ello es asi, toda vez que el interés de los
trabajadores y de las organizaciones sindicales se patentiza cuando en aras
de la promocion, defensa y proteccion de los intereses econdmicos y
sociales de sus afiliados, han decidido acudir al procedimiento huelgario
materializando el pleno y democrético ejercicio de un derecho que les ha
sido garantizado por el texto constitucional: El Derecho de huelga. Sin
embargo, al lado de estos conflictos subjetivos de intereses donde entran en
juego tanto los derechos subjetivos del patrono y de los trabajadores, se

encuentra el interés de un tercero: la colectividad.

“ Ley Organica del Trabajo. Op.cit. Art. 496
! Reglamento de la Ley Organica del Trabajo. Op.cit. Art. 210.
31
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Se trata del interés de aquellos consumidores y de usuarios de los

servicios publicos calificados como esenciales a la comunidad, quienes
pueden resultar directa o indirectamente afectados por una huelga, y
quienes a su vez, son titulares de verdaderos derechos fundamentales
como el derecho a la vida, a la integridad fisica, a la salud, a la libertad, a
la seguridad, a la comunicacion e informacién, a la tutela judicial

efectiva, por nombrar sélo algunos de ellos.

El derecho laboral con sus tendencias proclives a extender los criterios
contractualistas, y a la afirmacion de los principios de los derechos mas
favorables del trabajador (principio in dubio pro operario), logrd
irrumpir en ambitos que antes le estaban vedados, por tratarse de campos
antes reservados al Derecho administrativo, donde no se concebia el
derecho de huelga en los servicios publicos. “...el avance fue
espectacular y asi de la sindicalizacion de los agentes publicos y la
realizacion de convenciones colectivas en dicho sector, se pasé al
reconocimiento de la huelga, tanto en el ambito de la funcién publica
como en los servicios publicos, ya fueran éstos prestados por particulares
o empresas estatales.”” Sin embargo, este proceso que miraba mas hacia
la relacion entre el trabajador y el empleador, no tenia en cuenta, el otro
extremo de la relacion: el del simple habitante de la colectividad, cuyos

intereses, resultaban a todas luces desprotegidos.

© Cassagne, J. Op.cit., pag. 51.
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La situaciéon asi planteada justifico la intervencion del Estado, en el

entendido de que si uno de sus fines lo constituye el garantizar la
prestacion de los servicios publicos o actividades imprescindibles para la
comunidad, se hacia necesaria una regulacion publicista del ejercicio del
Derecho a la huelga. “De ese modo, las fronteras entre las instituciones
del Derecho del trabajo y las del Derecho administrativo han vuelto a
moverse como consecuencia de la necesidad de establecer sistemas o
regulaciones administrativas para proteger la situacion de los usuarios de

.. . .. ., 43
los servicios esenciales, e indirectamente, de toda la poblacion.” *.

Complejo resulta establecer una definicion que precise el significado y
alcance del servicio publico esencial. En si mismo, el servicio publico
esencial constituye uno de las factores que mayormente limitan el
ejercicio del derecho de huelga, toda vez que, como se ha mencionado
con anterioridad, los escenarios tradicionales del conflicto, en el contexto
social actual, se han transformado, pues siendo su escenario natural el
sector industrial, hoy dia se extiende al terciario, dado que una veces
intencionalmente y otras no, el tercer protagonista del conflicto junto a
los trabajadores y empleadores o empresarios, es el consumidor o el
usuario de los bienes y servicios afectados por el ejercicio del derecho de

huelga.

¥ Ibid., pag. 52.
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Cada vez es més visible la presencia de estos terceros en los conflictos,

ya sea porque involuntariamente se encuentren involucrados en el
conflicto o porque la dindmica conflictual busca inevitablemente su
presencia como un modo de ejercer presion a efectos de que sus
pretensiones sean escuchadas. De esta forma, surge la nocion del
servicio publico esencial como un mecanismo que pretende proteger los
intereses de los usuarios (sector terciario) de bienes y servicios por el

gjercicio del derecho de huelga.

La Ley 146/1990 italiana®, ha incorporado una definicién de los
servicios publicos esenciales, entendiendo por éstos los que
independientemente de la naturaleza juridica de la prestacion del trabajo,
y ain cuando se desarrollen en régimen de concesion o convenio, se
encuentran destinados a garantizar el disfrute de los derechos de la
persona, constitucionalmente tutelados, tales como la vida, la salud, la
libertad y la seguridad, la libertad de circulacion, la asistencia y

seguridad social, la educacion y la libertad de comunicacion.

En Alemania, debido a la prohibicion absoluta del ejercicio del derecho
de huelga pafa la totalidad de los funcionarios publicos, la huelga en los
servicios publicos tiene menos importancia respecto de Italia. Sin

embargo, y aunque no existe una definicion normativa respecto de ellos,

“Ley Italiana N° 146/90. (1990). Roma. Junio 12 de 1990,
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tanto la doctrina como la jurisprudencia se han encargado de construir el

concepto, y en términos generales los viene a identificar como aquellos
servicios que suministran bienes vitales a la poblacion, lo que remite a los
principios constitucionales de proteccion de la vida, la salud y la

seguridad.

Otra de las definiciones ha sido acuiflada por el Comité de Libertad
Sindical de la Organizacion Internacional del Trabajo, el cual ha

[€3

expresado que “...por esenciales hay que entender, en un concepto
estricto (...) aquéllos cuya interrupcion podria poner en peligro la vida, la
seguridad o la salud de toda o parte de la poblacion.  Este
concepto estricto es el resultado de una evolucion desde pardmetros

;. . . ., . 45
genéricos e imprecisos hasta los recién enunciados...”.

Para el Comité de Libertad Sindical, *° hasta el afio de 1979, los servicios
esenciales se consideraban como aquellas actividades cuya interrupcion
podria ocasionar perjuicios publicos o graves perjuicios a la colectividad
nacional. A partir del citado afio, se amplio el espectro, considerandose
como tales, aquellos cuya interrupcion podria poner en peligro la vida o

las condiciones normales de existencia de toda o parte de la poblacion.

4 Vivero, 1.(2002). “La huelga en los servicios esenciales. Espafia: Lex Nova. Pag. 119.

* Ibid., pag 119.
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La Carta Social Europea,’” en su articulo 31 contempla muy sutilmente lo
p p y

que puede entenderse por servicios publicos esenciales, al establecer que
el ejercicio de los derechos y principios enunciados en la Parte I del
cuerpo normativo, no pueden ser objeto de restricciones o limitaciones
salvo las establecidas en la Ley, y siempre que sean necesarias en una
sociedad democréatica para garantizar los derechos y libertades de
terceros o para proteger el orden publico, la seguridad nacional, la salud

publica o las buenas costumbres.

Abundando en el tema, en Espafia, la construcciéon de la nocién de
servicio publico esencial, fue desarrollada doctrinariamente. Martin
Valverde,” quien se caracteriza entre otras cosas, por haber realizado uno
de los mayores aportes sobre la materia, le atribuye dos sentidos a la
definicién: En un sentido estricto, el servicio esencial coincide con lo
que el ordenamiento espafiol concibe como servicios de inaplazable
necesidad, que se caracterizan porque atienden a necesidades importantes
para la colectividad cuya interrupcion deriva en la insatisfaccion en

forma mediata o inmediata de tales necesidades.

“Estos dos rasgos nos situarian en la pista de lo que podria ser
una definicién enumerativa del concepto, habida cuenta de que
servicios con estas caracteristicas son aquellos que estin
conectados con la salud y la seguridad personal de los
ciudadanos: clinicas y servicios sanitarios de urgencia,

“ Carta Social Europea. (1961). Jefatura del Estado de Publicaciones. BOE. Junio 26
de 1980.
* Martin, A. (1978). El derecho de huelga en la Constitucion de 1978”. Madrid. pag. 245-246.
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bomberos, jueces y policias, funcionarios de prisiones,
suministro de agua, gas y electricidad en los centros urbanos de
ciertas dimensiones y servicios de abastecimiento de dichas

. 4

aglomeraciones”*
Por otra parte, el mencionado autor espafiol, indica que en su acepcién
mas amplia, los servicios esenciales de la comunidad podrian abarcar
todos los sectores y actividades que satisfacen necesidades de la
poblacidn, y cuya caracteristica particular es que estas necesidades han de
encontrarse conectadas con los derechos fundamentales de los
ciudadanos, y a titulo enumerativo entre tales servicios ademas de los
considerados en su acepcion estricta, menciona entre otros, los

transportes y comunicaciones, las escuelas y centros de ensefianza, los

medios de comunicacion de masas y la administracion de justicia.

Juan Vivero,”® ha indicado que el Tribunal Constitucional Espafiol, al
pronunciarse acerca de los limites del derecho fundamental de huelga
ante la ausencia de desarrollo normativo de dispositivos constitucionales,
afronta la definicién de servicios esenciales en la sentencia 26/1981 en

los siguientes términos:

“...servicios esenciales son aquéllas actividades industriales o
mercantiles de las que derivan prestaciones vitales o necesarias
para la vida de la comunidad. De esta manera en la definicién
de servicios esenciales entrarian el caricter necesario de sus
prestaciones y su conexion con atenciones vitales...”.”’

* Ibid., pag. 245-246
* Vivero J.. Op.cit. pag. 124.
M Ibid., pag. 124.
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A renglon seguido, la mencionada sentencia hace indicaciéon de lo que

imperativamente se requiere para estar en presencia de un servicio

publico esencial:

“...Para que el servicio sea esencial deben ser esenciales los

bines o intereses satisfechos. (...) los derechos fundamentales,

las libertades publicas los bienes constitucionalmente
52 Y

protegidos...”

De esta definicion que realiza el Alto Tribunal Constitucional de Espafia,
Juan Vivero™ presenta el siguiente analisis: el Tribunal Constitucional
cuando define los servicios esenciales recurre a la categoria de derechos
fundamentales y bienes constitucionalmente tutelados, porque ello
constituye la mejor manera de respetar el caracter fundamental del
derecho a huelga: constitucional es el rango del derecho de huelga vy,

constitucionales tienen que ser los intereses de los usuarios perjudicados.

Juan Carlos Cassagne,” trae a colacién un importante pronunciamiento
realizado por la Sala Primera del Tribunal Constitucional en sentencia N°
8/1992. Para este autor, la jurisprudencia ha elaborado un concepto muy
elastico de servicio esencial, optando por un sistema de cldusula general
y no por un sistema de lista, por lo que, en su opiniéon no es posible

identificar servicio publico con servicio esencial, sin que la esencialidad

> Ibid., pag. 124.
> Ibid., pag. 124.
> Cassagne, J. Op.cit. pag. 57.
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pueda definirse por el cumplimiento de intereses generales; nocion esta

ultima que concurre en todo servicio publico, de tal forma que el derecho
de huelga no puede ser limitado por la mera alegacion del caricter

publico o de utilidad general del servicio.

A propdsito del concepto elastico del servicio esencial, en el
ordenamiento juridico espafiol no se ha preestablecido un catdlogo de
servicios esenciales. Juan Vivero,” es de la opinién de que no ha habido
desarrollo normativo al respecto, tampoco la jurisprudencia se ha
ocupado en extremo del tema, ni por via reglamentaria se ha avanzado al
respecto, y como solucion, lo que se ha hecho es declarar
fragmentariamente la esencialidad de algunos servicios donde se ha
convocado la huelga, como por ejemplo, una sola empresa o conjunto de
ellas, una Administracion Pablica, un organismo publico, algin sector
productivo o industrial. Tan es asi, que la esencialidad del servicio viene
determinada por el caricter casuistico, por lo que no habra declaracion

de esencialidad hasta tanto no se convoque a la huelga.

Como formula de solucion, el citado autor considera que podria
intentarse una recopilacion de los distintos 4mbitos donde ha sido
declarada la esencialidad de los servicios, que si bien no puede ser

exhaustiva porque estaria destinada al fracaso de antemano, si pudiera

* Vivero, 1. Op.cit. pag. 149.
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ser un catalogo doctrinal a titulo de ejemplo. En este caso, afirma que

las grandes areas de actividades esenciales serian cuando menos, las

siguientes:

iii)

En el area de sanidad e hi iene habida cuenta de la clara
conexion con los derechos fundamentales a la vida, a la
integridad y a la salud; dentro del area de sanidad se encuentran
los hospitales y clinicas o centros sanitarios tanto publicos
como privados, en el campo de la higiene se incluye la recogida
de basura y desperdicios, asi como la limpieza publica, y los

servicios funerarios.

En el 4rea de alimentaciéon, que igualmente se encuentra
conectada con los derechos fundamentales a la vida, la
integridad y la salud, han sido considerados como esenciales el
abastecimiento de productos de primera necesidad, y el

suministro de agua potable.

En el area de se uridad ciudadana medio ambiental, conectada
con el derecho fundamental y con el bien
constitucional proteccion del medio ambiente, se incluyen los
servicios de bomberos y emergencias, asi como también,

proteccion civil y vigilancia forestal.
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En el 4rea de trans orte, el citado autor plantea que se trata de

una de las areas mas élgidas y conflictivas dada la importancia
que las huelgas tienen para este sector de la sociedad, en virtud
de la dependencia que los usuarios de transporte tienen en este
servicio. Afirma que no ofrece dudas la esencialidad del
transporte publico como consecuencia de su conexion funcional
con el derecho fundamental a la libertad de circulacidn,
destacandose como esenciales en esta area, el transporte urbano,

interurbano, suburbano, ferroviario, aéreo y maritimo.

En el area de comunicaciones medios de informacidn, han sido
considerados esenciales los derechos de comunicaciones
telefonicas, comunicaciones postales y telegraficas, medios de
informacion audiovisuales y medos de informacidn escritos, en
virtud de que se encuentran conectados con los derechos
fundamentales de libertad de informacion y libertad de

comunicacion.

En el area de ener ia, también se encuentra intimamente
conectada con los derechos fundamentales a la vida, a la
integridad y a la salud, razon por la que han sido declaradas
esenciales la producciéon y suministro de electricidad, de

combustibles gaseosos y derivados del petrdleo.
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vii) En el area de finanzas, se ha declarado como esencial el Banco

de Espafia, la Féabrica Nacional de Monedas y Timbre, el
servicio de aduanas y de impuestos nacionales y el servicio
maritimo de vigilancia aduanera, esencialidad que en opinién
de Juan Vivero™ es discutible, pues no se sabe a ciencia cierta
con cuales derechos o bienes constitucionalmente protegidos se

encuentran conectados.

viii) En el area de educacion resulta obvia la esencialidad, dado el
derecho constitucional a la educacion que ella involucra, y en tal
sentido han sido declaradas esenciales las universidades
publicas, los centros docentes publicos no universitarios, las
escuelas infantiles publicas y los centros publicos de educacion

especial.

ix) En cuanto a la Administracién social, conectada con los
derechos fundamentales a la vida y a la salud, asi como a la
proteccion social y a la integridad de la persona humana,
encuadran como servicios esenciales: la seguridad social, la

asistencia social y los servicios sociales.

%6 Vivero, 1. Op.cit. pag. 149.
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Para Juan Carlos Cassagne’’, el inconveniente mayor que se ha apuntado

acerca del sistema espafiol, consiste en la imposibilidad de establecer a
priori los diferentes sectores o actividades cuyo mantenimiento debe
garantizarse conforme al concepto constitucional y a la doctrina
elaborada por la jurisprudencia, ademds de la carencia de una regulacién
orientada a proteger, en primer lugar y con rango preeminente, los
derechos de los usuarios y habitantes, frente al ejercicio irrestricto de los
poderes que los sindicatos despliegan al utilizar medidas colectivas para

paralizar actividades que son esenciales a la poblacién.

Al contrario del sistema espafiol, en Italia los servicios esenciales
responden a un sistema de lista, esto es, se encuentran previamente
establecidos en la legislacion. La Ley N° 146 de 1990°%, a los efectos de
hacer conciliables el ejercicio del derecho de huelga con el goce de los
derechos de la persona, prescribe las reglas a ser respetadas en caso de
conflicto huelgario. En su articulo 1 la citada Ley establece cuando se
estd en presencia de los servicios publicos esenciales, en este sentido en

su numeral 1) estipula:

“l1) (...) se consideran servicios publicos esenciales,
independientemente de la naturaleza juridica de la relacion
laboral y atn cuando se desarrollen bajo el régimen de
concesion por convenio, los servicios tendentes a garantizar el
goce del derecho de la persona tutelado por la Constitucion a la

> Cassagne, J. Op.cit. pag. 56
* Ley ItalianaN°® 146/90. Op., cit.
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vida, la salud, a la libertad y a la seguridad o a la libertad de
circulacion, a la asistencia y previsidn sociales, a la educaciéon y
a la libertad de comunicacion.

Por otra parte, la citada Ley’” en el numeral 2) de su articulo 1, entra a
enumerar cuales son las actividades o sectores que comprenden los
servicios publicos con caracter esencial, frente a los cuales, en caso de
conflicto colectivo, se hace imperativa la conciliacion entre el derecho de
huelga y el goce efectivo de los derechos de terceros. A tal efecto enfoca
la enumeracion atendiendo al servicio publico que se encuentre
conectado con el derecho fundamental: a la vida, la salud, a la libertad y a
la seguridad o a la libertad de circulacién, a la asistencia y prevision

sociales, a la educacidén y a la libertad de comunicacidn.

i) Referente a la vida, la salud, la libertad, y la seguridad de la persona,
los sectores que integran los servicios publicos esenciales para la
comunidad, segin el citado autor, estan comprendidos por: sanidad;
higiene publica; defensa civil; recoleccion y tratamiento de los desechos
urbanos, toxicos y nocivos; aduanas, solamente para el control de
animales y mercaderas; provision de energia, productos energéticos,
recursos naturales y bienes de primera necesidad, la administracion de

justicia.

> Ley Italiana N° 146/90. Op.cit.
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i) Respecto de la tutela de la libertad de circulacion, se encuentran los

transportes publicos urbanos e interurbanos automotores, ferroviarios,
tranviarios, aéreos y de aeropuertos, y los maritimos Gnicamente para la

comunicacion con las islas.

iil) En relaciéon con la asistencia y prevision social, asi como de las
retribuciones o lo que es necesario econdomicamente para la satisfaccion
de las necesidades inherentes a derechos de la persona garantizados por la
constitucion, se encuentran los servicios de pago de los respectivos

importes, incluso los efectuados a través del servicio bancario.

iv) En cuanto a la educacién: la educacion publica, especialmente los
servicios de los jardines de infancia, las guarderias, las escuelas
primarias, la realizacion de pruebas finales v de los exdmenes, y de la
educacion universitaria, con particular referencia a los examenes finales

de cada ciclo académico.

v) Respecto de la libertad de comunicacion: los servicios de correo, las

telecomunicaciones y la informacion radiotelevisiva publica.

Por su parte, el sistema argentino adopté un sistema de lista a titulo
enunciativo, y/o taxativo, dejando para la autoridad gubernativa, a
diferencia del sistema italiano, pero con cierta semejanza al sistema

espafiol, la configuracioén residual de los servicios esenciales. En este
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orden de ideas, el articulo 1 del Decreto N° 2184/1990%, parte de una

clausula general, que permite vislumbrar que la misma no es a titulo

limitativo o taxativo:

“A los fines previstos en el presente Decreto, seran
considerados servicios esenciales, aquéllos cuya interrupcion
total o parcial pueda poner en peligro la vida, la libertad o la
seguridad, de parte de la poblacion de las personas.”

Asi, considera el citado Decreto como servicios publicos esenciales en
particular: 1) los servicios sanitarios y hospitalarios, ii) el transporte, iii)
la produccion y distribucion de agua potable, iv) energia eléctrica, gas y
otros combustibles, v) los servicios de telecomunicaciones, vi) la
educacion primaria, secundaria, terciaria y universitaria, vii) la
administracion de justicia, a requerimiento de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion, y otros, siempre que la extensién, duracion u
oportunidad de la interrupcion del servicio o la actividad pudiera poner
en peligro la vida, la salud, la libertad o la seguridad de toda la
comunidad o parte de ella, dejando a cargo de la autoridad gubernativa,
entiéndase Ministerio del Trabajo y Seguridad Social, la calificacion

pertinente.

Ahora bien, en el ordenamiento juridico venezolano, se adoptd un

sistema semejante al ordenamiento italiano y argentino, donde se listé en

“Decreto Ley 2184. (1990). Boletin Oficial de Espajia. Octubre 19 de 1990,
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forma aprioristica y a titulo taxativo, los servicios publicos esenciales,

marcando en consecuencia distancia con el sistema espafiol, donde la
determinacion de tales servicios ha respondido a una evolucion casuistica

y fragmentaria de orden doctrinal y jurisprudencial.

Por su arte, el articulo 210 del Reglamento de la Ley Organica del
Trabajom, atendiendo al caracter esencial de las actividades, listé los
servicios publicos, a los efectos de que en éstos se deba garantir la
prestacion de los servicios minimos indispensables en caso de huelga.

Entre los servicios expresamente indicados se encuentran:

a) salud;

b) sanidad e higiene publica;

c¢) produccion y distribucion de agua potable;

d) produccion y distribucion de energia eléctrica;

e) produccion y distribucion de hidrocarburos y otros
derivados;

f) produccion y distribucion de gas y otros combustibles;

g) produccién y distribucion de alimentos de primera
necesidad;

h) defensa Civil;

i) recoleccion y tratamiento de desechos urbanos;

j) aduanas;

k) administracion de Justicia;

1) proteccion ambiental y vigilancia de bienes culturales;

m) transporte publico;

n) control de trafico aéreo;

0) seguridad Social;

p) educacidn;

®' Reglamento de la Ley Orgénica del Trabajo. Op.cit. Art. 210.



48
q) servicios de correo y telecomunicaciones;
r) servicios informativos de la radio y television publica.

En este sentido, respecto de los servicios publicos aqui sefialados, los
cuales se encuentran estrechamente vinculados con el ejercicio pleno de
derechos constitucionales, debe mantenerse la prestacion minima
indispensable que garantice su continuidad y permanencia en caso de
huelga; tal circunstancia hace entrar en juego la figura del servicio

minimo indis ensable.



C. SERVICIO MINIMO INDISPENSABLE

C.1 PRESTACIONES MINIMAS

Mantener la continuidad en la prestacion de los servicios publicos
esenciales, supone la busqueda de equilibrio entre el ejercicio del
derecho de huelga y los derechos fundamentales o bienes
constitucionalmente protegidos, sin que se perjudiquen los intereses
en conflicto: es el caso de los intereses de los huelguistas y los
intereses de los terceros consumidores, los cuales se encuentran

estrechamente vinculados con las libertades de los ciudadanos.

Se ha tratado en los diferentes ordenamientos juridicos de ubicar el
derecho de huelga en sus justos limites para que se haga compatible
con los derechos de los terceros usuarios, quienes eventualmente,
podrian resultar afectados por su ilimitado ejercicio. De esta forma,
mediante una regulacion publica, se tiende a garantizar las libertades
publicas tanto de los usuarios como de los huelguistas, cuando el
conflicto puedan afectar prestaciones indispensables de las cuales los
ciudadanos (terceros indirectamente afectados) no pueden ser privados
sin grave o irremediable dafio a la salud, la vida, la seguridad o

libertad, esto es, de sus derechos fundamentales.

49
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Antonio Pérez Lufio®”, afirma que los derechos fundamentales son

aquellos derechos humanos que se encuentran garantizados por el
ordenamiento juridico positivo, en la mayor parte de los casos en la
normativa constitucional y que suelen gozar de una tutela reforzada. En
su desarrollo legislativo, el legislador debe respetar el contenido esencial
del derecho fundamental, esto es, que el derecho no puede quedar
sometido a limitaciones que lo hagan impracticable, lo dificulten mas alla

de lo razonable o lo despojan de la necesaria proteccion.

La teoria institucional “... define el contenido, alcance y condiciones de
ejercicio de los derechos fundamentales. Por ello la proteccion del
contenido esencial debe entenderse como una garantia institucional que
hace referencia a los fines objetivamente establecidos por la
Constitucion, y en funcion de los cuales se reconocen precisamente los

derechos y libertades fundamentales....

El derecho de huelga desde su incorporacion al ordenamiento juridico
positivo, constituye un derecho fundamental, y en Venezuela, el mismo
puede ser ejercido de acuerdo con las limitaciones que establezca la ley,

sin que ello suponga una lesion a su contenido esencial.

52 pérez, A. (1998) Los Derechos Fundamentales. Madrid: Tecnos. pag. 46
% Ibid., pag. 77
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Juan Carlos Cassagne®™, siguiendo la tendencia Jurisprudencial espaifiola,

define los servicios minimos como la prestacion de los trabajos
necesarios para la cobertura minima de los derechos, libertades o bienes
que el propio servicio satisface, pero sin alcanzar el nivel de rendimiento

habitual.

Juan Vivero,” entiende por servicios minimos, siguiendo las definiciones
que retnen un mayor respaldo doctrinal, como la cuota o parte de la
actividad laboral que no cabe interrumpir en el servicio esencial, so pena
de dafiar irremediablemente los derechos fundamentales, libertades
publicas y bienes amparados en la Constitucion que entran en conflicto
con el derecho a huelga. “...el servicio minimo habria de definirse como
la parte de la actividad que se juzga no susceptible de interrupcion para
no daflar irremediablemente los derechos fundamentales, las libertades
publicas, y bienes protegidos constitucionalmente en colision con el

derecho de huelga”®®.

El concepto segun Cassagne®’ se vincula mas con la idea de prestaciones
indispensables que pueden ser minimas o maximas segin el grado de
interés de la comunidad que pueda verse afectado. Por su parte, Juan
Vivero® es de la opinién de que los servicios minimos obedecen a un
* Cassagne, J. Op.cit., pag. 92.

* Vivero, J. Op.cit., pag. 208.

% Ibid., pag 208

%7 Cassagne, J. Op.cit., pag 92.
% Vivero, J. Op..cit. pag. 211.
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criterio objetivo, a diferencia de otras técnicas como las utilizadas en

Francia, donde si bien suponen la continuacion parcial de las actividades
productivas, estan basadas en un criterio subjetivo, como la privacion del
derecho de huelga para los funcionarios o empleados del Estado. Afirma
que en los servicios minimos se piensa en forma inicial, en las
actividades que no seran susceptibles de interrupcion y posteriormente se
concretan los puestos de trabajo afectados, mientras que en Francia, se

piensa desde el inicio en los puestos de trabajo.

En Venezuela, el articulo 209 del Reglamento de la Ley Orgénica del

Trabajo®, establece:

“Articulo 209: Obligacion de Prestacion de Servicios
Minimos Indispensables: Se considera que la no prestacion de
servicios minimos indispensables en caso de huelgas que
involucren cese o perturbacion de los servicios publicos
esenciales, causa dafio irremediable a la poblacion, a las
instituciones, determinando su ilicitud”.

Como es de observarse, de la lectura realizada a la citada disposicion

reglamentaria, los servicios minimos no rocederian en todos los

servicios Tublicos sino en a uéllos declarados como esenciales. Esto fue

lo que particularmente dispuso el articulo 210 ejusdem, citado en diversas

oportunidades durante el desarrollo del presente capitulo, en el cual, se

69 Reglamento de la Ley Organica del Trabajo. Op.cit. Art. 209..



53
establecio un catalogo de los servicios publicos esenciales, impidiendo a

la autoridad administrativa la fijacion de los mismos, y en consecuencia,
puede afirmarse que en Venezuela, en lo que respecta a la fijacion de los
servicios esenciales, tal determinacion se ha hecho a priori, por el
Reglamentista, sin obedecer a hechos casuisticos tal y como ocurre en el

sistema espaiiol.

Ahora bien, a los fines de garantizar el funcionamiento de aquella parte
de las actividades no susceptibles de interrupcion, Juan Carlos
Cassagne,70 afirma que existen diversas formas de articular los trabajos
indispensables en que los servicios minimos consisten. La primera,
basada en la continuidad de determinadas actividades durante toda la
duracion de la huelga, y la consecuente privacion del ejercicio del derecho
de huelga para un determinado ntimero de trabajadores; la segunda,
consiste en el funcionamiento normal de las prestaciones esenciales con
todos los trabajadores asignados a las mismas durante una o varias franjas
horarias comprendidas en el periodo de huelga, quedando el resto del

tiempo paralizado integramente el servicio.

En orden a lo expresado, puede decirse que los servicios minimos
indispensables, constituyen el vehiculo, el instrumento a través del cual,
se compone el conflicto de intereses que pueda surgir entre huelguistas y

usuarios de aquellos sectores productivos o actividades declaradas

7 Cassagne, J. Op.cit. Pag. 212.
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esenciales y de servicio publico, por lo que, se entiende, constituyen la

garantia de que a través de su determinacién y ejecucion, se evitara un
perjuicio irremediable a la poblacion o a sus instituciones cuando se vean

afectados por un conflicto huelgario.

En el sistema venezolano, este perjuicio no devendria por el sélo
ejercicio del derecho constitucional de huelga, sino por no existir un
mecanismo que permitiera que este derecho cediera en orden a
garantizar su concutrencia en un mismo ambito espacial y temporal, con
otros derechos de igual rango: como salud, transporte, administracion de
justicia, educacion, etc. Es asi como, mediante los servicios minimos
indispensables, se establece un equilibrio entre derechos fundamentales o
bienes constitucionalmente protegidos, pero no al punto de que la

proteccion de alguno de ellos enerve la eficacia del derecho de huelga.

Puede decirse que el servicio minimo indispensable constituye una
medida asegurativa del derecho a huelga, cuyo establecimiento determina

la licitud de la misma.

Para diferenciar servicio publico esencial y servicio minimo
indispensable, nos serviremos de algunos ejemplos tanto foraneos como

nacionales, que pueden servir a este respecto. En tal sentido:
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71 ~ . .. sr e
Juan Carlos Cassagne,” sefala que la nocion de servicio publico es

global, tiene que ver con la necesidad por parte de la comunidad de un
determinado tipo de servicios, sin atender a aspectos propios de la
organizacion laboral interna de la empresa, en la que se articulan diversos
cometidos laborales, cuya coordinacién hace posible aquél servicio
global que es esencial para la comunidad. EIl concepto de servicio
minimo tiene un caracter subordinado respecto al servicio esencial, y
tiene que ver con los concretos cometidos laborales de las empresas, cuya
minuciosa seleccion es necesaria para garantizar en cada sector
productivo, el mantenimiento del servicio esencial, por lo que se sitia en

un plano de mayor concrecion.

Para este autor, “no todas las areas del trabajo en las que se diversifica
una determinada organizacion productiva, estan en la misma relaciéon con
la idea de esencialidad del servicio, debiendo ponderarse la necesidad del
mantenimiento de cada una de las diversas areas durante la huelga desde
el plano subordinado de los servicios minimos, precisos para garantizar el

. . . 7
servicio esencial.”

. 73 . .,
Juan Vivero,” presenta como ejemplo, la huelga en la estaciéon RTVE,
actividad que se encuadra en el servicio esencial de radio y television, el

cual se corresponde con prestaciones esenciales de tipo informativo. Al
7 Ibid., pag. 216.

" Ibid., pag. 216.
7 Vivero, J. Op.cit., pag. 217.
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plantearse el conflicto huelgario por 24 horas de duracion, se deberia

previamente proceder a determinar los servicios minimos, esto es, las
tareas necesarias para emitir un solo informativo de corta duracién, y no
la totalidad de los informativos con la duracion ordinaria. He aqui la
minuciosa seleccion y concrecion del contenido minimo de prestacion
que garantiza el mantenimiento del servicio esencial, de tal forma que no
existe un perjuicio irremediable a la colectividad por cuanto que se ha
garantizado el funcionamiento, aunque no en la forma habitual, del
servicio, satisfaciendo por ende, la necesidad de informacién sentida

colectivamente.

También pudiera plantearse como ejemplo, la huelga en alguna de las
televisoras venezolanas, en donde se ha fijado como servicio minimo
indispensable para el mantenimiento del servicio esencial, la transmision
de novelas. En este caso, el contenido minimo de prestaciéon no guarda
relacion con la satisfaccion de necesidades colectivas, ni tampoco se
encuentra conectado con el derecho fundamental a la informacién. La
fijacion del servicio minimo indispensable que se selecciona debe
situarse en un plano de mayor concrecion que garantice la no
paralizacion del servicio esencial, esto es, el servicio informativo de

radio y television.
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. 174 - . . , . .
Humberto Villasmil™, sefiala que los servicios minimos o prestaciones

indispensables respecto de las huelgas en los servicios publicos
esenciales, afectan desde el punto de vista subjetivo, el ejercicio de la
huelga para aquéllos trabajadores que resulten estrictamente necesarios,
para preservar la continuidad, obvia y necesariamente parcial, del

servicio publico esencial.

Desde el punto de vista funcional, el destacado catedratico sostiene que si
el servicio de salud es esencial, algunas de sus dreas particulares puede
que no sean susceptibles de paralizacion por la gravedad que ellas
comportan para la preservacion de la vida, o porque eventualmente su
paralizacion pudiese causar un perjuicio irremediable a la poblacién. En
la orientacién que se sostiene, la salud es un servicio esencial, y las 4reas
particulares de tal servicio, que no deben paralizarse para mantener el
servicio esencial, serian por ejemplo el area de emergencia, medicina

critica, radiologia, bioanalisis.

Julio Azara Hernandez”, trae a colacién un ejemplo de servicios
minimos indispensables. El ejemplo lo constituye la orden
administrativa (emanada de una autoridad local espafiola), por la que se
garantizé el funcionamiento del servicio publico que presta la empresa
Sintrasa (Servicio de Ingenieria y Transportes Auxiliares, S.A.),
™ Villasmil, H.. Op.cit. pag. 174.

» Azara, J. et al. (1999). Servicio Publico Balance & Perspectiva . Caracas: Badell
Hermanos. Pag 461.
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encargada de la limpieza vial, recogida de basura y transporte. En tal

sentido, la Administracion a los fines de garantizar dicho servicio
esencial mediante la fijacién de servicios minimos, para satisfacer las
necesidades y los derechos de los usuarios, dispuso como prestaciones
indispensables que, para la recogida de residuos solidos urbanos era
necesario 1 camidn, 1 conductor y 2 peones, para mantener el mercado
de abastos, ambulatorio, matadero y asilo de ancianos; y para la limpieza

vial, era solo necesario 1 barrendero.

De aqui se logra evidenciar que el servicio minimo, se trata de una
formula asegurativa del servicio esencial que permite equilibrar el
derecho de los huelguistas frente a los derechos fundamentales y bienes
constitucionalmente protegidos de los usuarios del servicio, y que
responde a los cometidos propios de la empresa, claro estd, en un plano de
mayor concrecion. En el caso comentado, se garantiza la continuidad
del servicio esencial, donde si bien su prestacion es parcial, con ello se
trata de evitar perjuicios irremediables a la vida, y salud de una
colectividad por virtud del ejercicio ilimitado del derecho a la huelga, y
en la misma forma, la continuidad parcial del servicio, permite la eficacia

del derecho de huelga.



CAPITULO I

FIJACION DEL SERVICIO MiNIMO INDISPENSABLE

Resulta ciertamente trascendental lo relativo a quien fija el servicio
minimo, esto es, quien tiene la titularidad para determinar, establecer y fijar
el servicio minimo indispensable que debe prestarse y garantizarse durante
un conflicto colectivo que afecta un servicio publico esencial, para de esa

manera respetar y a su vez proteger el interés general.

“...La admision del derecho de huelga en los servicios esenciales, demanda
en forma concomitante, la necesidad de su regulacion (...) Esta regulacion
puede llevarse a cabo en forma autonoma, con intervencion de los gremios,
y/o sindicatos, o bien, en forma heteronoma, a través de la legislacion o
reglamentacion del derecho de huelga’. Cuando la regulacién es autonoma,
han de concurrir diferentes técnicas, como por ejemplo cuando
unilateralmente es realizada por las organizaciones sindicales, o exista un
acuerdo entre estas Ultimas y los empresarios del sector mediante la
celebracidn de convenios colectivos de trabajo, o de los llamados pactos o

acuerdos sociales.

76 Cassagne, J. Op.cit. pag. 67.
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Juan Carlos Cassagne’’ sefala que en Italia se ha estipulado un sistema

mixto en el que se combina el principio de la autorregulacion autdbnoma
para acordar los servicios minimos indispensables con un sistema de
conciliacion obligatoria, impulsado por una Comision de expertos, que
culmina con una propuesta en caso de fracasar la instancia conciliatoria.
Si el conflicto tiene un alcance local, el ordenamiento asigna
competencia a las autoridades administrativas para dictar una resolucion
motivada tendente a garantizar las prestaciones indispensables e
impondra al ente administrativo o la empresa prestataria, es decir, con
independencia del ente prestador del servicio, las medidas adecuadas

para garantizar apropiados niveles de funcionamiento.

En el caso de Francia, el citado autor indica que la ley asigna al Consejo
de Estado competencia para determinar las modalidades de aplicacién de
las disposiciones concernientes a los servicios minimos, facultando a esta
instancia para definir las modalidades y categorias de personas
estrictamente indispensables para la ejecucion de las prestaciones
minimas y para designar a las autoridades administrativas responsables de
la puesta en practica de las decisiones administrativas. El criterio para
determinar las prestaciones minimas del servicio que se asegura aparece
limitado al nimero de aquellos agentes estrictamente necesarios para la
ejecucion del servicio minimo. Las dificultades residen evidentemente,

con respecto a cada servicio publico en concreto, en la determinacién de

77 Ibid., pag. 108.
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las necesidades de los usuarios (V.gr. horarios de funcionamiento de los

servicios de transporte, prestaciones en dias no laborables y feriados,
existencia o no de prioridades para usuarios, etc. Se observa pues que la
determinacion de los servicios minimos en el Estado Francés responde a un

criterio heterénomo.

El sistema argentino, sefiala Juan Carlos Cassagne’®, ha consagrado un
sistema donde se entremezclan las técnicas de autorregulacién con la
potestad de la autoridad administrativa del trabajo para decidir acerca de
su configuracion en cada caso concreto, esto es, Argentina contempla un
sistema hibrido o mixto: por una parte de autoregulacion y por la otra, la
via heteronoma. La clave del sistema argentino consiste en residenciar en
la autoridad publica estatal, en definitiva, la determinacion de los

servicios minimos, aproximandose asf al ordenamiento espafiol.

Juan Vivero,” sefiala que en la legislacién espaiola el papel de la
autorregulacion es mas bien secundario, pues es la autoridad gubernativa
la que se encarga de fijar los servicios minimos, més sin embargo, ella
misma no puede llevarlos a la practica por cuanto carece de un
complemento técnico y funcional, lo que conlleva a que debe confiatrle
tal actividad al propio o6rgano de gestion, (la empresa) que en todo caso

debe ceiiirse a las directrices establecidas por esa autoridad.

7 Ibid., pag. 109.
" Vivero, J.. Op.cit. pag. 231.
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Siendo ello asi, nada impide que una vez que la instancia pUblica

competente concrete los servicios minimos, su puesta en practica le sea
confiada a la autonomia colectiva, bien a través de la negociacion o a
través de la disciplina sindical, habida cuenta que en uno u otro caso,
corresponde a la autoridad publica, la determinacion del sistema que vaya
a ser ejecutado, ello en atencion a la complejidad técnica de la labor de
las medidas a ser adoptadas, para asi preservar los servicios minimos

indispensables.

El complemento técnico o funcional, consiste en la coordinacion de los
factores de produccion necesarios (cometidos de la empresa), para que
una parte de la actividad (servicio publico esencial) siga funcionando,
con especial atencion a la determinacion de los concretos trabajadores
que hayan de prestar los servicios minimos. “Es importante subrayar,
que el elemento técnico o funcional estd referido a la concrecion de la
intensidad del servicio a través de un conjunto de actividades de
coordinacion, de las cuales la mas importante es la determinacién del
numero de trabajadores y en su caso, y previamente, la determinacion de

los puestos de trabajo”*’

En la legislacién patria, el articulo 498 de la Ley Orgénica del Trabajo®’,

ha establecido que de los trabajadores en conflicto continuardn

* Vivero Op. Cit. Pag 232-233.
¥! Ley Organica del Trabajo. Op.cit.. Art. 498
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trabajando aquéllos cuyos servicios sean indispensables para la salud de

la poblacidn, o para la conservacion y mantenimiento de las maquinarias
cuya paralizacion perjudique la reanudacion posterior de los trabajos o
las exponga a graves deterioros y quienes tengan a su cargo la
conservacion y seguridad de los lugares de trabajo. “...Ahora bien, la
limitacion funcional no tiene efectos practicos si no se aparejan
limitaciones de orden personal en las dreas pre-definidas. Permanece en
su lugar de trabajo —dice la LOT- los que sean indispensables. Ellos
continlian laborando bien sea para garantizar la salud de la poblacién,
conservacion 'y mantenimiento de maquinarias, la seguridad vy
mantenimiento de maquinarias de seguridad y mantenimiento de los

lugares de trabajo o la seguridad e higiene laboral...”"

Villasmil Prieto® sefiala que cuando se dice que la limitacion obra
respecto de quienes sean indispensables, quiere ello decir que en una
determinada area o servicio, no es todo el personal el afectado sino el
estrictamente indispensable para garantizar las funciones previamente
definidas, la restriccion es aqui subjetiva (por el nimero de trabajadores

indispensables) y no objetiva (referida a toda un area de servicio).

De acuerdo con la legislacion venezolana, existen dos criterios o

modalidades para la fijacion y establecimiento de los servicios minimos

52 Villasmil, H. Op.cit. pag. 86.
¥ Villasmil, H. Op.cit. pag. 88.
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indispensables, el criterio de la via autonoma o la autorregulaciéon y el de

la via heteronoma.

A. CRITERIOS PARA SU FIJACION. VIiA AUTONOMA

El articulo 211 del Reglamento de la Ley Organica del Trabajo™

establece textualmente lo siguiente:

“En los convenios colectivos celebrados para regir en empresas
u organismos afectados a la prestacion de alguno de los
servicios publicos esenciales sefialados en el articulo anterior,
las partes deberan regular los servicios minimos indispensables
que habran de garantizarse en caso de huelga”.

En lo que concierne a la titularidad juridica primaria para el
establecimiento de los servicios minimos indispensables, el reglamentista
ha transferido tal potestad en cabeza de las partes en conflicto, debiendo
hacerse la salvedad de que, en algunos casos pueden estas partes no
representar siempre los intereses de la colectividad. Sin embargo,
partiendo del principio de la buena fe a que atienden los interlocutores

sociales, los sujetos que ostentan la titularidad para fijar los servicios

** Reglamento de la Ley Orgénica del Trabajo. Op.cit. Art. 211.
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minimos indispensables lo seran los patronos y el sindicato mas

representativo. El medio que se ofrece es el seno de las discusiones
colectivas, donde luego de un consenso de voluntades, se fija y
materializa el contenido minimo de prestacion, en aras de garantizar la
continuidad y funcionamiento de los servicios publicos esenciales,
cuando los mismos sean eventualmente afectados por un conflicto

huelgario.

Esta disposicion reglamentaria se encuentra a tono con lo que al efecto
dispone el articulo 96 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de
Venezuela®, que establece que “Todos los trabajadores y trabajadoras
del sector publico y privado tienen derecho a la negociacién colectiva
voluntaria y a celebrar convenciones colectivas sin mas requisitos que los
que establezca la ley. El Estado arantizara su desarrollo establecera lo
conducente ara favorecer las relaciones colectivas la solucion de los

conflictos laborales”.

De lo precedentemente expuesto, cabe acotar que la huelga es un derecho
establecido en la Constitucion Nacional, cuyo ejercicio se encuentra
supeditado al cumplimiento de requisitos legales y reglamentarios, que
en caso de que se verifique en los servicios publicos regulados como

esenciales, los trabajadores se encuentran obligados personalmente a

% Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela. Op.cit. Art. 96.
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garantizar el funcionamiento de los servicios minimos, cuyo

establecimiento y fijacion se encuentran, por via de la autorregulacion,

incorporados al cuerpo de la Convencion Colectiva.

Si en los convenios colectivos que han sido celebrados con anterioridad a
la entrada en vigencia de la legislacion adjetiva no se regulé lo
concerniente a los servicios minimos indispensables que habrian de
garantizarse en caso de huelga, o si no rigiere en la empresa ninglin
convenio colectivo, el contenido de los mismos podra establecerse
durante las deliberaciones de la Junta de Conciliacidon, o en todo caso,

antes del estallido de la huelga.

B. CRITERIOS PARA SU FIJACION. ViA HETERONOMA

El articulo 212 del Reglamento de la Ley Organica del Trabajo®

establece de seguidas lo siguiente:

Si las partes, dentro del lapso minimo legal establecido por para
la actuacion de la Junta de Conciliacion, no convinieren en la
determinacion de los servicios minimos indispensables, el
Ministerio del Trabajo los fijara cautelarmente...”.

¥ Reglamento de Ja Ley Orgénica del Trabajo. Op.cit. Art. 212.




67
La fijacion administrativa de los servicios minimos indispensables

supone el ejercicio de la potestad administrativa, a través de la cual, se

debe colocar en sus justos limites el derecho fundamental de huelga. En

[4

este sentido, “...al suponer la fijacion administrativa de servicios

minimos una limitacion de un derecho fundamental queda
ineludiblemente sometida al conjunto de requisitos que deben cumplir las
limitaciones de los derechos fundamentales, que la doctrina denomina
"limites de los limites de los derechos fundamentales’. Limites como la
reserva de ley, la justificacion constitucional, y la motivacién suficiente
de la limitacién, la proporcionalidad, el respecto del contenido

esencial...”®’.

Resulta oportuno traer a colacion, un extracto de la sentencia proferida
por la Sala de Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, de fecha

9 de febrero de 2001%:

“corresponde al Ministro del Trabajo la obligacién de fijar los
servicios minimos indispensables para garantizar la continuidad
en la prestacion del servicio plblico respectivo, de manera
cautelar, en caso de ue las artes en conflicto no la ha an
establecido dentro del la so minimo le al ara la actuacion
de la Junta de Conciliacién...” (Subrayado y destacado del
autor).

%7 Vivero, J. Op.cit. pag. 329.
% Sentencia del Tribunal Supremo de Justicia. Sala Constitucional. [Documento en
linea]. http://www.tsj.gov.ve. [Consulta: 2003, junio 27].
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Contintia expresando la citada sentencia, que luego de agotada la gestion

conciliatoria, no pueden las partes en conflicto hacer uso de la via de la
autoregulacion, pues ya en esta fase, corresponde a la autoridad

administrativa su fijacion cautelar. En este sentido:

“...agotadas las gestiones conciliatorias (...) no correspondia a
las partes en conflicto el establecimiento unilateral o bilateral de
los servicios minimos indispensables, (...) la otestad cautelar
de evitar tal sus ension estd conferida al Ministerio del
Traba'o...”. (Subrayado del autor).



CAPITULO 111
NECESIDAD DE LA MOTIVACION DEL ACTO
A. REQUISITO DE MOTIVACION DEL ACTO QUE FIJA
CONTENIDOS MINIMOS DEL SERVICIO PUBLICO

Antes de comenzar a esbozar lo concerniente a la motivacion del acto que
determina los servicios minimos indispensables, luce necesario realizar uns
breve introduccion en torno al principio de proporcionalidad que debe ser
observado por la autoridad competente al momento de su emision. De
acuerdo con el esquema venezolano, la fijacion cautelar que de los
servicios minimos indispensables, haga el Ministro del Trabajo en el
ejercicio de sus competencias cuando las partes no han hecho su
determinacion por la via concertada, constituye un acto administrativo que
en todo caso, debe guardar la debida proporcionalidad entre los derechos de
los huelguistas y el sacrificio de los usuarios de los servicios publicos
esenciales, es decir, entre el fin perseguido, y las medidas que a través de

él, sean adoptadas.

Rodolfo Barra, citado por Juan Carlos Cassagne®, ha sefialado que “...En

este aspecto, se ha dicho que esta relacion obliga a que los

% Cassagne, J. Op.cit. pag. 111.
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huelguistas sacrifiquen en parte la plenitud de su medida de fuerza la que

nunca podra ser absoluta en beneficio de los usuarios y, por otra parte, a
que los usuarios... hagan lo propio a favor de los huelguistas...”. Lo
contrario, seria sostener la tesis de la preeminencia de un derecho
constitucional respecto de otro, lo que conllevaria a la disminucion del
derecho fundamental de huelga internacionalmente reconocido, que
justificaria un gravamen en cabeza de los huelguistas quienes soportarian
tal sacrificio, sO0lo con la finalidad de mantener en beneficio de la
poblacidn, la continuidad y regularidad del servicio publico en el cual se

haya declarado la huelga.

Sin embargo, las caracteristicas del principio de la proporcionalidad
guardan estrecha relacion con la oportunidad y la intensidad de los
servicios publicos esenciales requeridos por la poblacion, lo que atiende

entonces a una aplicacion restrictiva del mismo.

Para explicar esta interpretacion, debe traerse a colacion una sentencia del
Tribunal Constitucional Espafiol, citada por Juan Carlos Cassagnego,
en un caso en el que se habia decretado una huelga que afectada el

servicio de transporte durante los dias de Semana Santa:

“... los sacrificios que soporten los usuarios de los servicios de
transporte en dichas fechas son cualitativa y cuantitativamente

% Ibid., pag 112.
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significarse no que existe una prevalencia o preeminencia de los derechos

y libertades de los ciudadanos sobre los derechos de aquéllos, sino una
garantia que permita alin mas, mantener la coexistencia de los mismos,

que de por si, son de corte constitucional.

Por otra parte, no existe duda, ni causa incertidumbre los motivos que
hayan impulsado a las partes involucradas en el conflicto, cuando en
forma autonoma han definido y delimitado los contenidos de prestacion
minima, ello por cuanto son las mismas partes a través de la convencion
colectiva, y en ejercicio de la autonomia de la voluntad, quienes han

reconciliado sus voluntades en este aspecto.

Sin embargo, tal situacién se torna distinta cuando la fijacion de tales
contenidos prestacionales ha de ser realizada en forma heterénoma. La
imposicion administrativa de los servicios minimos conlleva el
nacimiento de la garantia de mantenimiento, continuidad y regularidad de
los servicios publicos esenciales, imposicion que de suyo, apareja una
restriccion al derecho de los huelguistas, que ha adquirido un caracter

fundamental de alcance constitucional.

Es dable colegir, que el acto que restrinja el ejercicio de este particular
derecho constitucional, debe ser debidamente motivado por el Ministro
del Trabajo, en ofras palabras, la motivacion del acto que fije los

servicios minimos indispensables alcanza un contenido constitucional.
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Asi lo ha entendido el Tribunal Constitucional Espafiol, en sentencia

. . 92
citada por Juan Vivero™:

“...Es verdad que la exigencia de motivacion no puede resultar
de la aplicacion de las normas relativas al procedimiento
administrativo y de la necesidad de ofrecer una fundamentacion
a los actos administrativos. Sin embargo, cuando se coarta,
como en este caso, el libre ejercicio de los derechos reconocidos
por la Constitucion, el acto es tan grave que necesita encontrar
una especial causalizacion”.

Continta exponiendo la sentencia que:

“la motivacion es no sélo una elemental cortesia, sino un
riguroso requisito del acto de sacrificio de los derechos (...) en
estos supuestos no puede equipararse a la que debe acompaiiar a
todo acto administrativo, pues aquélla afecta al ejercicio mismo
de un derecho fundamental y condiciona, por ello mismo, la
constitucionalidad de la medida restrictiva o limitadora...”

En orden a lo establecido por la sentencia espafiola, cuyo criterio es
pasible de ser recogido en la legislacion, doctrina y jurisprudencia
venezolana, no cabe duda que la motivacidn del acto por el cual se fijen
las medidas de mantenimiento del servicio esencial en caso de huelga,
constituye una exigencia que trasciende a la genérica motivacion que

resulta de la emanacion de los simples actos administrativos.

*2 Vivero, J. Op.cit. pag. 295.
” Vivero, J, Op.cit. pag. 295.
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La vulneracion de este requisito, mas alla de viciar el acto administrativo

de acuerdo con la legislacion venezolana, afectaria un derecho de alcance

y contenido constitucional.

B. DERECHOS INVOLUCRADOS

La motivacién debe proyectarse no solo sobre los servicios minimos,
sobre la intensidad de los mismos, sino que debe comprender otros
aspectos, tales como la necesidad de la fijacion de los contenidos
indispensables, y sobre su esencialidad en el ambito donde pretendan
practicarse. La necesidad de motivacion responde también a
circunstancias casuisticas que no pueden atender a una regulacion tedrica

del concepto.

En efecto, por aplicacion del principio de proporcionalidad, se advierte
que la motivacion del acto administrativo puede responder a ofras
razones distintas a las mencionadas, en razon a que el gravamen que
genera el conflicto huelgario puede originar un mayor e injusto sacrificio
respecto de una parte que de la otra, tal y como se expuso con

anterioridad.
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Asi, se ha concebido doctrinalmente que los datos, circunstancias o

variables que integran el contenido de la motivacion, pueden ser

agrupados de la siguiente forma:

Juan Vivero,”* sefiala que entre las circunstancias que rodean a una
concreta huelga hay que mencionar, fundamentalmente, a su ambito
geografico, funcional y personal, asi como, a su duracién, y que en
cuanto a las circunstancias o variables relacionadas con el pretendido
servicio esencial, se encuentran, entre otras, los derechos fundamentales,
el grado de incidencia del servicio esencial afectado en la satisfaccion de
intereses constitucionales de los usuarios, y de la existencia o no de
servicios alternativos; el porcentaje que los trabajadores designados para
cubrir servicios minimos representa sobre la planilla total. En todo caso,
las circunstancias anteriormente mencionadas no tienen caracter

necesario ni taxativo.

De lo expuesto se colige que la motivacion ha de ser una garantia formal
que debe estar presente al momento de la emisién del acto dictado por el
Ministro del Trabajo, por lo que su finalidad no es otra sino la justa
valoracién y el control material o de fondo por parte de los Tribunales
competentes de la medida aplicada, con base en los criterios o factores

que fueron tomados en cuenta por a autoridad administrativa, y que

** Vivero, J. Op.cit. pag. 299.
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permitan valorar la necesidad y la proporcionalidad de la medida

restrictiva, por lo que en el acto administrativo que se dicte, debera
indicarse el ambito geografico, material, funcional, temporal, servicios
publicos alternativos, porcentaje del personal que lo prestara, para que de
esta forma los tribunales puedan controlar la adecuaciéon de la medida
adoptada para determinar si la misma incide o no negativamente en el
contenido del derecho constitucional de huelga, asi como también las
partes y los usuarios tengan conocimiento del limite de la restriccion de

sus derechos.

Sobre la formalidad de la motivacion, asi como de los criterios o factores
que le son necesarios, se pronuncié la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Espafia, en torno al
recurso presentado por los médicos residentes del Hospital Puerta de
Madrid, contra la Resolucion de la Delegacion del Gobierno en Madrid
por la que se fijaba los servicios minimos de los médicos internos
residentes, que por via heteronoma determind los siguientes servicios
minimos: Urgencias de Puerta; Urgencias Guardia Puerta: 4 Médicos
Internos Residentes 1°; 2 Médicos Internos Residentes 3°; 1 Médico
Interno Residentes 4°, 1 Médico Interno Residente 5°; Urgencia Guardia
Planta: 1 Médico Interno Residente 2° (Residencia), 1 Médico Interno
Residente 2° ( Hospital); Urgencias Guardia Cirugia: 1 Médico Interno
Residente (3°,4° y 5°); Urgencia Guardia Anestesia: 1 Médico Interno

Residente (3°,4° y 5°). En tal sentido, el Tribunal entré a analizar de
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oficio la imprescindible motivacion de los servicios minimos fijados a

través de la Resolucion Gubernativa, en los siguientes términos:

“...toda limitacion de un derecho fundamental requiere una
especial justificacion con objeto de que ‘los destinatarios
conozcan las razones or las cuales su derecho se sacrificé los

intereses a los ue se sacrificd” y puedan, en su caso, defenderse

, e e e 95
antes los organos judiciales”.”

Expresa la citada sentencia que la motivacion debe ser suficiente y no
debe ser realizada en términos genéricos, requiere mencion expresa de los
criterios adoptados por la autoridad administrativa para la determinacion
de los servicios indispensables, aunque sea sucintamente, de forma que
los tribunales, en su caso y en su momento, puedan controlar la
adecuacion de las medidas adoptadas, pues la ausencia de motivacion
impide la justa valoracion y el control material o de fondo de la medida.

En tal sentido:

“la motivaciéon (...) deberd contener ‘los factores o criterios
cu a onderacion ha conducido a determinar cuales son los
servicios minimos sin  ue sean suficientes indicaciones
enéricas a licables a cual uier conflicto”.

> Sentencia Sala de lo Contencioso Administrativo. Servicios Minimos de los MIR en Huelga
[Documento en linea]. htt ://WWWsimeo.oro/sentencia/mirl.htm [Consulta: 2003, octubre
27}

 Ibid.
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Concluye la sentencia indicando que no basta la fijacion numérica de los

servicios minimos, pues ello se constituye en la ausencia de la mas
elemental motivacion lo que configura un vicio esencial que incide

negativamente en el contenido constitucional del derecho de huelga.

“...(...) se limita a fi ar numéricamente los servicios minimos a
cubrir (...) sin que de su contenido puedan extraerse aquéllos
factores o criterios que permitan valorar la necesidad y, en su
caso, la proporcionalidad de esta medida limitativa impiden a
(sic) Tribunal extraer conclusion alguna...”””.

El criterio establecido en la sentencia del Tribunal espafiol, donde
desarrolla la necesidad de que sea suficientemente motivada la orden de
fijacion de servicios minimos en el sentido que se haga expresa
indicacion de las razones, factores o criterios tomados en cuenta por la
autoridad administrativa para la fijacion de los servicios indispensables,
con el objeto de garantizar asi, la defensa de los administrados y por
ende, permitir por parte de los tribunales la fiscalizacion o control del
contenido material del acto, debe ser acogida por el ordenamiento
juridico venezolano, o en todo caso, por las autoridades administrativas
del trabajo, no sélo porque le otorga a la motivacion un alcance
constitucional, sino porque impone la necesaria razonabilidad, alin
sucinta, del acto, ello en orden a que sus destinatarios conozcan la

verdadera causa por la cual su derecho ha sido sacrificado, negandole en

7 Ibid.
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consecuencia el poder discrecional al Ministro del Trabajo para restringit

con criterios subjetivos y acomodaticios un verdadero derecho
constitucional, cuya consecuencia seria la ineficacia de la accién sindical

en su maxima expresion: el ejercicio del derecho fundamental de huelga.



CAPITULO IV
FUNCIONARIO PUBLICO Y SERVICIO PUBLICO
FUNCIONARIO PUBLICO, SERVICIO PUBLICO Y DERECHO

DE HUELGA

Sobre este aspecto es importante hacer un poco de historia. La reaccién del
Consejo de Estado Francés ante los primeros movimientos huelguisticos
fue la de rechazar cualquier posibilidad de huelga en el dmbito de la
funcion publica, basandose en que la relacion entre la Administracion y los
funcionarios es constitutiva de un auténtico contrato de derecho publico.
Hariou, citado por Avelino Blanco Esteve’, aunque niega la teoria
contractual entre la Administracion y el funcionario, rechaza la huelga de
los funcionarios toda vez que en su parecer, los funcionarios al formar parte
de la Administracion son sus 6rganos y participantes de la empresa, por lo
que no puede haber motivos de oposicidn entre unos y otros intereses. Para
Duguit citado por Blanco™, el derecho de huelga es contradictorio con la

nocion de servicio publico, y con su continuidad, por lo que la huelga del

% Blanco, E. et all. (1993). Estudios Sobre la Constitucion Espariola Homenaje al Profesor Eduardo
Garcia de Enterria”. (Tomo 111). Espafia: Civitas. pag. 2620.
? Ibid., pag. 2620.
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funcionario ademas de constituir una violacion a la ley por ser un hecho

ilicito, supone una falta disciplinaria grave.

Gastén y Marin citados por Blanco,'” sefialan que el derecho de huelga
de los funcionarios publicos no puede ser reconocido. La nocion de
funcion publica, el concepto de servicio publico, caracterizado por la
permanencia, por la regularidad de su prestacion, resultan incompatibles
por la cesacién del mismo por actos voluntarios de los encargados de
prestarlos. De modo andlogo, Fernandez de Velasco, igualmente citado
por Blanco'”', considera que funcionarios y huelga son incompatibles en
cuanto al medio, porque suspenden la funcién y el servicio por naturaleza
permanentes, y en cuanto al fin, porque pretenden subvertir o violentar la

actividad propia de los 6rganos del Estado.

Histéricamente la evolucion de la huelga estuvo ligada a los sindicatos
laborales, situacién por la cual se retardaba su admisibilidad en la
Administracion Publica, siendo posteriormente aceptada, en la mayoria de
los paises democraticos, la sindicalizacion de los funcionarios publicos
pero condicionada a que no podian declarar la huelga en la
Administracién Publica, por resultar esta figura contraria a la relacion de

trabajo entre los funcionarios y el Estado e inclusive, con los fines

1% 1bid., P4g. 2621.
" Ibid., Pag. 2622.



82
propios del servicio publico, y a todo evento, desde el punto de vista

penal, era considerada como un tipo delictual.

En Venezuela, afirma Allan Brewer Carias'”, el proyecto que contenia
normas expresas que prohibian la huelga y la contratacion colectiva, en la
Ley de Carrera Administrativa se excluyeron por considerarse
innecesarias, pues no sélo se habia estimado que el derecho a la huelga
estaba refiido con la naturaleza de los sindicatos de empleados publicos,
sino que estaba proscrito por otras normas del ordenamiento juridico
venezolano, particularmente en el Codigo Penal, el cual tipificaba como
delito el abandono colectivo del trabajo por tres o mas funcionarios, lo
que hacia ver que la huelga en la Administracion Nacional, se

consideraba como una actividad delictiva.

“...no podria alegarse que la Constitucion Nacional, en su articulo 92,
prevé el derecho a la huelga en la Administracion Publica, porque si bien
la admite “en los servicios publicos’, (...) la determina admisible
Unicamente en los casos en que la ley lo exprese, y en Venezuela no
existe ninguna ley reguladora que determine en qué casos y en cuales

servicios ptblicos pueda recurrirse a ella”.'”

' Brewer, A. (1971) El Estatuto del Funcionario Piblico en la Ley de Carrera Administrativa.
Caracas: OCI. pag. 44.
1% Ibid., pag. 44.
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Basado en criterios de importantes juristas del derecho comparado, en el

pasado venezolano se consider6 que la huelga no era posible
absolutamente en la funcién puiblica. “Lépez Sanchez resume asi las
objeciones al derecho de huelga: a) (...) constituye una insubordinacién
(...). b) Interfiere las funciones del Estado, (...) c) Afecta la prestacion
de los servicios ptblicos, con lo cual se menoscaban los intereses de la

. . 1
colectividad.”.!*

Posteriormente se da una fase intermedia, que considerd a la posicién

[4

absoluta como ignorante: “...si la Ley podia permitir la huelga en los
servicios publicos, bajo las condiciones o exigencias que determinase, no
podia entonces hablarse de una prohibicién absoluta del derecho de
95105

huelga.

Luego existi6 una tercera fase, facilitada por el articulo 8 de la Ley
Orgénica del Trabajo'”, pues de acuerdo con él, la huelga de
determinados funcionarios publico serd factible, siempre que fuera
compatible con el ejercicio de los servicios que prestan y las exigencias
de la Administracion, las cuales se encuentran estrechamente vinculadas
con la variedad de los intereses considerados esenciales para el buen

funcionamiento, regularidad y continuidad de la Administracion.

1% Caballero, J. (1991). Incidencias del Articulo 8 de la Ley Orgdnica del Trabajo en el Régimen
Juridico del Funcionario Publico. Caracas: Editorial Juridica Venezolana. pag. 105.

"% Ibid., pag 107.

"% Ley Orgéanica del Trabajo. Op.cit. Art. 8
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El articulo 97 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de

Venezuela, establece que “Todos los trabajadores y trabajadoras del
sector publico y del sector privado tienen derecho a la huelga, dentro de

. . I
las condiciones que establezca la ley”'”.

Del contenido del articulo transcrito pareciera desprenderse que la
Constitucidon no reconoce de modo expreso y claro el derecho de huelga a
los funcionarios publicos. El problema central se plantea entonces en
delimitar el alcance de los términos trabajadores del sector publico

empleado en el articulo 97 del citado Texto Fundamental.

En una interpretacion restringida, el término trabajadores, en sentido
literal, excluye a los funcionarios publicos como sujetos titulares del
derecho de huelga. Esta postura sostiene entonces, no que Ia
Constitucion impide el derecho de huelga a los funcionarios publicos,
sino que pareciera indicar que los funcionarios publicos carecen de €l

toda vez que la norma constitucional ni se los reconoce ni se los prohibe.

108 : : . . : :
Blanco'” explica que a diferencia de la tesis anterior, debe recurrirse a la
acepcion amplia del término trabajadores, en el que estarian incluidos no
solo los trabajadores laborales strictu sensu, sino también los

funcionarios publicos. Puede entenderse que la expresion “trabajadores”

197 Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela. Op.cit. Art. 97.
1% Blanco et al. Op. cit., pag. 2622.
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recogida en la disposicion constitucional obedecié no a la intencién de

limitar el derecho de huelga a los funcionarios publicos, sino a la
voluntad de dejar clara la titularidad individual, no colectiva ni sindical,
del derecho de huelga. Ademas, la utilizacion abusiva que se realiza en
el lenguaje habitual del término “huelga” (refiriéndola a estudiantes,
pequefios comerciantes etc.) justifica la menciéon expresa a los
trabajadores para indicar que so6lo en relacion con ellos resulta

consagrado y tutelado el derecho de huelga.

En virtud de lo anteriormente seflalado, ha quedado claro y sin lugar a
discusion que los funcionarios plblicos tienen consagrado el derecho de
huelga. Como ya se ha mencionado, el derecho de huelga no es un
derecho absoluto sino relativo, por lo que los titulares de este derecho,
incluyendo a los funcionarios del Estado, no sélo a los de la
Administracién Publica, estaran sujetos a los términos y condiciones que

establezca la Ley.

Las limitaciones al ejercicio del derecho de huelga por parte de esta
categoria de trabajadores, no se encuentra regulada en su ley natural, es
decir, la Ley del Estatuto de la Funcién Ptblica'®, por lo que en
consecuencia, se debe acudir a lo que al efecto establece el articulo 8 de la
Ley Organica del Trabajo''’, el cual establece que los funcionarios
' Ley del Estatuto de la Funcién Publica. Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela.

Septiembre 6 de 2002.
"% Ley Organica del Trabajo. Op.cit. Art. 8.
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publicos de carrera tendran derecho a la huelga, a la solucion pacifica de

los conflictos y a la negociacion colectiva, siempre que sea compatible
con la indole de los servicios que prestan y con las exigencias de la
Administracion Publica. En consecuencia, en el supuesto de aquellos
funcionarios publicos que mantienen una relacion de empleo en entes u
organos de la Administracion Puablica Central o Descentralizada, asi
como, aquéllos funcionarios pertenecientes a cualquiera de las ramas del
Poder Publico, cuyas actividades han sido declaradas por el Estado como
Servicio Publico, estardn sujetos a las limitaciones o restricciones
establecidas en el Reglamento de la Ley Organica del Trabajo, en el
entendido de que deben garantizar la continuidad y funcionamiento,
aunque no habitual, de aquellas imprescindibles actividades que son
esenciales a la colectividad cuya interrupcion acarrearia un peligro para
la vida, la seguridad y la salud de la poblacion. En otras palabras, los
funcionarios publicos deben garantizar en caso de huelga los servicios
minimos indispensables del servicio publico declarado esencial para el

cual laboran.



CONCLUSIONES

e El Derecho de Huelga, apareja en la actualidad, y como
consecuencia del dinamismo y del contexto historico, politico y social y
politico en que se desenvuelve no solo los intereses donde entran en
Juego tanto los derechos subjetivos del patrono y de los trabajadores, y
cuyo su escenario natural lo constituia en principio, el sector industrial,
sino también el de un sector terciario: el interés de la colectividad, dado
que una veces intencionalmente y otras no, directamente o no, el tercer
protagonista del conflicto junto a los trabajadores y empleadores o
empresarios, es el consumidor o el usuario de los bienes y servicios

afectados por el ejercicio del derecho de huelga.

Se trata entonces del interés de aquellos consumidores y de usuarios de
los servicios publicos calificados como esenciales a la comunidad,
quienes pueden resultar directa o indirectamente afectados por una
huelga, y quienes a su vez, son titulares de verdaderos derechos
subjetivos a su vez conectados con derechos fundamentales o bienes

constitucionalmente protegidos.

Esta situacion justificd la intervencion del Estado, en el entendido de

que si uno de sus fines lo constituye el garantizar la prestacion de los
87
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servicios publicos o actividades imprescindibles para la comunidad, fue

necesaria una regulacion publicista del ejercicio del Derecho a la huelga,
por lo cual en nuestra legislacion acogid una postura tuitiva, al regular los
servicios publicos que con independencia del sector que lo preste, -sea el
Estado o los particulares a través de la figura de la d concesion-, respecto
de los cuales ha de garantizarse la prestacion minima durante la huelga,
siendo importante resaltar que la limitacion no obra respecto de todos los
servicios publicos sino solo en aquéllos a los cuales les fue atribuido el

caracter de esencial.

El servicio publico esencial se impone entonces como un mecanismo que
pretende proteger los intereses de los usuarios de bienes y servicios por el

ejercicio del derecho de huelga.

A través de la investigacion, se logrd delimitar la definicion de los
servicios publicos esenciales, expresion soélo establecida en el
Reglamento de la Ley Organica del Trabajo con la finalidad de enumerar
a texto seguido cudles son los servicios que el Ejecutivo Nacional al
establecer la reglamentacion, consider6 en su oportunidad, como
esenciales, para garantizar en estos las prestaciones minimas
indispensables en caso de huelga que tiendan a evitar un perjuicio
irremediable a la vida de la poblacion o a las instituciones. Debe
advertirse que la enumeracion taxativa que de estos servicios hizo el

reglamentista es mutable en el tiempo, pues todo dependera de la medida

e A e
e
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en que vaya evolucionando el contexto social y economico de la

poblacion que le imponga al Reglamentista o al legislador, incorporar al
sistema de listas un nuevo servicio con el caracter esencial, 1o cual sera
determinado en su momento por la necesidad sentida por la mayoria o

una gran parte de la poblacion.

Se logrd establecer que los servicios publicos esenciales lejos de
constituir un concepto juridico indeterminado, se caracterizan porque
atienden a necesidades muy importantes de los individuos y porque su
interrupcion impediria de manera inmediata o a muy corto plazo, la
satisfaccion de necesidades colectivas. La caracteristica fundamental del
servicio esencial es que se encuentra estrechamente vinculado con bienes
o intereses también esenciales, entre los cuales hay que considerar los
derechos fundamentales, las libertades publicas y los bienes
constitucionalmente protegidos. Es por ello que si constitucional es el
rango del derecho de huelga, constitucionales tienen que ser los intereses

de los usuarios perjudicados.

A diferencia de otras legislaciones, en Venezuela existe un catalogo de
servicios esenciales, con un escaso desarrollo normativo, que sin
embargo marca distancia respecto de otros paises donde la declaratoria de
esencialidad del servicio publico ha sido fragmentaria y casuistica,
habida cuenta que ha respondido a la evolucion jurisprudencial y

doctrinal. Puede afirmarse entonces, que el reglamentista venezolano ha
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fijado a priori los servicios plblicos esenciales cuyo funcionamiento y

continuidad deben ser mantenidos en caso de un estallido de huelga para
no causar un perjuicio irreparable para la colectividad, regulaciéon ésta
orientada a proteger, en primer lugar y con rango preeminente los
derechos de los usuarios y habitantes, en general, frente al ejercicio
irrestricto de los poderes que los sindicatos despliegan al utilizar medidas

colectivas para paralizar actividades que son esenciales a la poblacion.

En consecuencia, debe concluirse que la caracteristica de esencial no se
concluye en atencidén a la persona prestadoras del servicio, sino por su
capacidad de atender bienes o derechos constitucionalmente protegidos,
es decir, para que el servicio sea esencial, deben ser esenciales los
derechos o intereses satisfechos, cuya interrupcién puede poner en grave
peligro a la vida, la seguridad o la salud de la persona en toda o en parte

de la poblacion.

e En virtud del trabajo realizado, se pudo precisar el alcance de la
nocidn de servicio minimo indispensable, al cual puede darsele una doble

lectura:

En un sentido negativo, el servicio minimo indispensable constituye una
restriccion  al ejercicio de un derecho de alcance y contenido

constitucional: La huelga, lo que supone que en algunos casos, no existe
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una exoneracion a la obligacion de laborar para determinados

trabajadores, lo cual ocurrird Unicamente respecto de aquéllos
trabajadores designados para la prestacion de los servicios minimos

cuando la huelga se refiera a los servicios esenciales para la comunidad.

En un sentido positivo los servicios minimos garantizan la prestacion de
servicios esenciales a la comunidad, para atender la satisfaccion de
determinados derechos y bienes de la comunidad constitucionalmente
protegidos. Puesto que los servicios minimos constituyen un limite al
derecho fundamental de huelga, su interpretacion tiene que ser restrictiva,
de tal manera que no puedan disminuir el contenido y eficacia de este
derecho. La finalidad de los servicios minimos no esta en garantizar el
normal funcionamiento de los servicios publicos, sino la continuidad de
aquella parte de la actividad de ese servicio esencial a la comunidad no
susceptible de interrupcién, indispensables para no dafiar los bienes y

derechos que a través de éstos se satisface.

Con los servicios minimos indispensables se ubica el derecho de huelga
en sus justos limites para que se haga compatible con los derechos de los
terceros usuarios quienes eventualmente podrian resultar afectados por su
ilimitado ejercicio. En suma, El servicio minimo indispensable debe
tenerse entonces como la prestacion de los trabajos necesarios para la
cobertura minima de los derechos, libertades o bienes que el propio

servicio satisface, pero sin alcanzar el nivel de funcionamiento normal.
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Se ha logrado determinar entonces que el servicio minimo constituye una
garantia asegurativa a través de la cual se logra garantizar el que se evite
un perjuicio irremediable a la poblacion o a sus instituciones. Se impone
entonces un verdadero equilibrio entre derechos fundamentales o bienes

constitucionalmente protegidos.

e Por otra parte, como resultado satisfactorio de la investigacion
debe mencionarse el alcance de la motivacién del acto administrativo que
dicte el Ministro del Trabajo en el ejercicio de su competencia, cuando su
actuacion es justificada de conformidad con el Reglamento de la Ley
Organica del Trabajo. Debe entenderse que la imposicién administrativa
de los servicios minimos conlleva el nacimiento de la garantia de
mantenimiento y continuidad de los servicios publicos esenciales,
imposicién que de suyo, apareja una justificada restriccion al derecho de

los huelguistas.

La exigencia de motivacion no puede entenderse s6lo como una
formalidad esencial para la validez del acto administrativo, no es solo
una elemental cortesia que debe considerarse para su emanacion. El acto
por el cual se fijan los servicios minimos indispensables en un sector
esencial para la colectividad es tan grave, por cuanto que coarta el libre
gjercicio del derecho de huelga reconocido por la Constitucién, por lo

que el mismo, debe revestirse de una especial causalizacion.
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Se logra colegir que no cabe duda que la motivacion del acto por el cual
se fijen las medidas restrictivas o limitadoras del derecho constitucional
de huelga, constituye una exigencia que trasciende a la genérica
motivacion que resulta de la emanacion de los actos administrativos. Le
vulneracion de este requisito, mas alla de viciar el acto administrativo de
acuerdo con la legislacion venezolana, afectaria un derecho de alcance y
contenido constitucional y asi debe ser entendido no sélo por la autoridad
administrativa sino por los Tribunales de la Republica, pues debe
entenderse que la motivacion tiene en este contexto, un alcance

constitucional.

La motivacion que debe contener el acto por el cual se ordena la fijacion
de servicios minimos indispensables debe expresar fundamentalmente el
ambito geografico, funcional, personal y temporal de huelga; debe
indicar cudl de los derechos fundamentales afectados por el ejercicio del
derecho de huelga se protegen, asi como la posibilidad de sefialar la
existencia o no de servicios alternativos; el porcentaje que los
trabajadores designados para cubrir servicios minimos representa sobre la
planilla total, entendiendo que los requisitos antes sefialados son a titulo
enunciativo, y no taxativo, pues ello responderia al estudio de cada caso

particular.
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Con ello se erige la motivacion en una garantia formal que debe estar

presente al momento de la emision del acto dictado por el Ministro del
Trabajo, por lo que su finalidad no es otra sino la justa valoracion y el
control material o de fondo por parte de los Tribunales competentes, de la
medida aplicada, con base en los criterios o factores que fueron tomados
en cuenta por a autoridad administrativa, y que permitan valorar la
necesidad y la proporcionalidad de la medida restrictiva. De esta forma
los tribunales pueden fiscalizar la adecuacion de la medida adoptada para
determinar si la misma incide o no negativamente en el contenido del

derecho constitucional de huelga.

e Asimismo se ha logrado establecer que, a tenor de lo dispuesto en
la Constitucidon Venezolana, los funcionarios publicos, son verdaderos
titulares del derecho de huelga, por lo que ante su ejercicio se encuentran
sujetos a las obligaciones establecidas en el Ley Organica del Trabajo y

su Reglamento.

e En virtud de lo expuesto, se ha logrado determinar el alcance de la
fijacion de los servicios minimos indispensables en caso del estallido de
huelga, que si bien habia sido considerado sdlo a nivel reglamentario por
el Ejecutivo, quien solo se limitd a enumerar cuales eran los servicios
esenciales en los cuales debia garantizarse la prestacion minima en caso
de huelga, con la ayuda de doctrina y jurisprudencia patria y extranjera

se logré determinar que en el fondo, la intencidn que se persigue con tal
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figura, es el equilibrio entre los derechos fundamentales de los

huelguistas y de los terceros: consumidores y usuarios, cuando estos
derechos se encuentran coexistiendo en un mismo ambito espacial y
temporal. Tal seria el sentido y alcance en su maxima expresion de los
servicios minimos indispensables, no solo en Venezuela sino también en

otras legislaciones.
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