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El Trabajador Publico y la Administracién

Por GUSTAVO BACACORZO
Profesor Auxiliar

Resumen: El presente ensayo desarrolla la teoria de la estabilidad y de
la lealtad del trabajador ptiblico, relacionando ambas instituciones po-
litico-juridicas con los consiguientes derechos consagrados por la legis-
lacién peruana. Diferencia lealtad de fidelidad, distinguiendo —en cuan-
to a la estabilidad— el comportamiento de los trabajadores al servicio
del Estado, segin el nivel jerarquico a que pertenezcan.

Comencemos por determinar conceptualmente el d4mbito de
l]a expresion “trabajador”, propésito que nos lleva a referirnos
previamente al trabajo como elemento sustantivo y generatriz.
Aparentemente podria creerse que el Titulo de este articulo es
inadecuado o —a lo sumo— como un caso menor de naturaleza
simplemente terminolégica. Pero no es asi.

Trabajo es la actividad que produce bienes o servicios con
una trascendente liberacién y dignificacién del hombre como
unidad sicosocial, y que, en principio, se realiza en relacién de
subordinacion.

Consecuentemente, trabajador es la persona fisica que fun- .
damentalmente ejecuta dicha actividad, que cumple un_proce- 4
so complejo de transformacién de la naturaleza, de combinacion i
de productos y de tareas de satisfacion colectiva, todo lo cual '
comunica un lento o rdpido cambio en el hombre mismo en for-
ma directa o por un permanente reobrar del medio social en que
actia. ' ‘

En nuestro pafs se utiliza atin indistintamente EXpICSIONES
tales como servidor, agente publico, funcionario, emp!eado,
obrero, etc., que estin grandemente arraigadas y con la inten-
ci6én de que todas ellas son sinénimos. Sin embargo, tal preten-
sién es inexacta, pero poco a poco se ird imponiendo el adjeti-
vo que nosotros estamos empleando, no sélo por evidentes ra-
zones doctrinarias que fundamentan el Derecho de Trabajo y
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el Derecho Administrativo, sino por que hay incluso texto im-
preso al respecto en nuestro ordenamiento legal vigente y de
inmediato vigorizado. (1)

Sin controvertir ahora las variadas tesis sobre la naturale-
za juridica de la relacién FEstado-trabajador, nos reafirmamos
en la teoria estatutaria, que puede sintetizarse en los siguien-
tes extremos simbi6ticos.

— complejo normativo que establece de antemano un sta-
tus, al que el trabajador pablico —para ser tal— debe
someterse incuestionablemente, sin que quepa la posi-
bilidad de “negociar legalmente” con el Estado; v,

— dicho status legal tiene que ser respetado y garantizado
por el Estado mismo a plenitud, en tanto no sea modi-
ficado juridicamente, bajo las consiguientes responsabi-

lidades.

_ Que el derecho de trabajo estd ejerciendo cada vez mayor
influencia en €l campo laboral-administrativo es asunto de inne-
gable y saludable realidad, por razones de orden principista den-
tro de la unidad del fenémeno del trabajo, cualesquiera que sean
las relaciones y dependencias del trabajador. (2) Y en virtud
de la publicizacién del Derecho, la accién administrativa —a su
turno— incide en el campo laboral propiamente dicho, con tanta
decisién y profundidad, que estamos en condiciones de compro-
bar que el derecho de trabajo no solamente es ya publico, sino
aun fuertemente estatutario, pues ya no es posible el absoluto
predominio del patrén sobre el vendedor de su esfuerzo produc-
tor (trabajador) sino que la legislacién y la jurisprudencia se es-
fuerza por cubrir las principales materias ;_le la lcgislaci_(’m de tra-
bajo y esto significa la creciente complejidad normativa donde
impere la voluntad del Estado moderno y no precisa y liberal-
mente de los extremos de la relacion.

Hablemos del Derecho de Trabajo no solamente para ce-
rrar el circuito de lo laboral y de lo laboral-administrativo, sino

(1) D.L. 18350 —Ley General de Industrias, Parte Cuarta — Definiclones Opera-
tivas: “Trabajadores,— Todas las personas que prestan serviclos a tlempo completo en una
Empresa Industrial”, dice el texto legal. La limitacién del tiempo no obedece & princi-
plos doctrinarios, sino a la necesidad de impedir la participacién comunitaria en mas de
una Empresa.

Y el D.L. 18471, de estabilidad laboral (articulo 19) habla del “trabajador”, en forman
perfecta. Se dan pues pasos evidentes para ir a la unificacléon de la clase trabajadora.

(2) Estorgic Sarria. Derecho Adminlstrativo. Tercera Edit. notablemente adicionada

en doctrina, legislacién y jurisprudencia. Bogota (Edit, Temls), 1857 339 p.
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porque en el Lstado tiene legitima vigencia, como lo determina
expresamente ¢l nuevo y muy importante régimen establecido
por el Decreto Ley 17876, que ha superado el caos anteriormen-
te reinante, aunque cabe todavia perfeccionarse. (3)

JQué es racionalmente el trabajador publico?

Un elemento de insospechada importancia en el quehacer
cotidiano colectivo, cualesquiera que sea la clase de labor que le
toque efectuar dentro de los dos grandes rubros que polarizan al
Estado: produccién de bienes o prestacion de serviclos.

Nada se podra hacer sin él; todo sera posﬂ?l’e realizar con
su consciente, especializada y honrada colaboracion y reconoci-
miento de su aporte. Es ¢l genuino auxiliar del Derecho —ain
el mas lego en materias juridicas—, porque su actuar debe reco-
ger del modo mas cabal y sin pausa la voluntad de la Nacién que
esta objetivada en la norma dada por el organismo representa-
tivo de élla, esto es, el Estado. Toda la funcién administrativa
es esencialmente legal, atin en manifestaciones aparentemente
alejadas o diferentes como las de contabilidad, de abastecimien-
tos o logistica, en inspeccionar dependencias distantes y peque-
fias, en revisar tropas o en inaugurar un congreso o und obra pu-
blica. De cualesquiera de tales actos puede desprendersc de inme-
diato una responsabilidad para quienes tenian que participar
activamente en ellos o mediatamente para quien recibe o con-
siente sin las debidas garantias o cumplimiento de requisitos le-
gales predeterminados. (4)

(3) En el proximo numero de esta Revista aparecerfi un comentario integral sobre
nuevo slstema remunerativo.
¥ (4) Urge una Ley de responsabilidad del trabajador piblico. A i.nictatliva c;ilggc;?;;
Marlo Alzamora Valdez, Decano del Coleglo de Abogados de Lima, ¥ dumnt;e:ofucmn e
doctor Javier de Belaunde como Ministro de Justicla y Culto, se dicto ;ﬂ Rpps s Tl
prems N? 9-AL, de 9-VI1-1967, nombrando una Comislén ad-hoc mtagrama.ongé et 15
por el suscrito. Después de un largo y minucioso debate —que se pr i smclaaga-
meses, con una sesién semanal— se debid entregar un dictamen en mayoria; Sy
Jar, por el doctor Bncacorzo. Habléndose entregado solo el primer ﬁict““;“ Vi .
de Abogados de Lima por Oficlo de su Decano doctor Alberto Rulz Eldredge, : gl nodar
esta omisién y solicité la remlsién del proyecto de Ley para su consigulente dt;s ::n o, 151
que se pudo conclulr que el instrumento preparado tenia inspiraciéon retrogra varias
de sus Instituclones. Parece que el actual Goblerno también fue del mismo parecer, que-
dando definitivamente descartado dicho trabajo de la Comislon.
Reordenada la Administracién y dictadas importantes leyes, conviene preparar otro
proyecto, acorde & las realizaclones imperantes. De un ordenamiento claro y preciso deri-

varé un actuar seguro, posibilitanto sancién también segura y oportuna, prestiglandose ast

la Administraclién.
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El trabajador pablico es pues el gran ejecutor, ayuda, ins-
pirador y previsor para el gobernante, para la autoridad. Y en
esa medida va a posibilitar el desarrollo integral de la comuni-
dad. Si incumple tales funciones o las toma con reticencias o
con protervas miras, desnaturaliza su rol, entraba la accién pros-
pectiva y crea inestabilidad en el aparato estatal, siempre blanco
de criticas y siempre también agobiado por el abrumador fené-
meno de la presencia creciente de problemas de orden social.

Pero esto no puede significar en modo alguno la negacion
del derecho de sana y fundada demostracién de errores presentes
o de aquellos que vienen persistiendo como una secuela negati-
va. Toda transformacién debe dar cabida —fervorosa y profun-
da— a rectificaci6n propia o extraia, no sélo por desnaturaliza-
cién intencionada, sino porque el tiempo hace caducar ideas e
instituciones o porque ahora comprendemos mejor aquello que
antes crefamos correcto o lo que no acertabamos con satisfac-
toria férmula.

Todo ello se ve con sutileza en el llamado deber de lealtad,
que tiene una doble objetividad: lealtad consigo mismo y leal-
tad con la sociedad, a través del Estado. Tratase sin embargo,
de una adhesién a principios y no a personas. Es una rectitud
de conciencia y no un acatamiento peyorativo. Con la evolu-
cion del Estado se ve ahora nitida esta sinceridad principista;
ayer era la “fidelidad” al soberano, cualesquiera que fuese su
conducta publica; hoy, es la lealtad a las bases programaticas,
al manifiesto politico y aGn mas, a la defensa suprema del de-
recho de las grandes mayorias nacionales concretada en su bie-

nestar y superacién irrestricta. (5)

La Reforma de la Administracién Piblica

Nuevas perspectivas generan urgencia de cambios integra-
les y no de meros remiendos, es decir, se impone una reforma en
las dependencias estatales, creando algunas, cancelando otras o
desdoblando o fusiondndolas e incluso asignandoles nuevas o di-
ferentes funciones, en atencién a una presencia efectiva y am-
plia del Estado en el campo interno como en el internacional.

(5) Fritz Kern, conocido administrativista, magistralmente de profundidad histo-
rlea ¥ desarrollo ideolégico a éstos y otros principios conexos en su clisica obra Derechos
del Rey y Derechos del Pueblo (Traducclén y estudio preliminar por Angel LOpez Amo.
Ediclones Rialp, S.A. Madrid, 1955; ps. 40-150-161, etc.).
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Consecuentemente, en toda reforma encontramos nueva
Politica de la Administracién (objetivos fundamentales, metas
inmediatas o progresivas), que hay que realizar moderna y ex-
clusivamente a través de téenicas escogidas de la gama que pro-
porcionan las Ciencias de la Administracién (organizacion, sis-
tema, métodos), naturalmente dentro de férmulas juridicas que
estan destinadas a posibilitar la obtencion de las finalidades pro-
puestas y que consagra el Derecho Administrativo (principios
de Derecho Publico, normas positivas, costumbres y usos pro-
legem), en funcién inocultable de cambio o acaso también de
revolucion social. (6)

Justamente en estas circunstancias el trabajador publico
por su substrato politico y por la orientacion innegable que de-
be inpirar su accién, no puede en modo alguno tener una con-
ducta de acomodo o exhibir una voluntad incondmlonz}l de ser-
vicio, sobre todo cuando se producen trasiegos €cOnOMICO-SO-
cial-politicos, como en el caso de una monarquia que se convier-
ta en reptblica, o de un gobierno fascista que deviene socialista,
o de uno feudal que inicia amplia trasformacién de tales estruc-
turas para quedar firmemente identificado con el pueblo. o

Continuar al servicio del aparato piblico en tales condicio-
nes es légico y ético para quienes desempefian tareas Intrascen-
dentes o alejadas del poder decisorio, pero de ningun modo pa-
ra quienes sean titulares de funciones que impliquen direccion
o intervencién misma en la politica imperante, a menos que s¢
produzca un cambio leal de mentalidad en talc_s personas, lo que
habrd que demostrar palmariamente por obvias razoncs de se-
guridad politica y de propia moral .(7) ; ;

Y es entonces que el deber de lealtad podra ser mejor cum-=
plido y precisamente garantizado si el trabajador no se deja ga-
nar por inaccién asediante y ese “pasar’” liberaloide y antipro-

(6) Haciamos ya clara y oportuna alusién a este fenémeno soclo-politico en oca-

glgn de resumir los aspectos notorlos de 1la accién legislativa en lo tocante a la Estruc-
tura del Estado, Métodos vy slstemas y Funclones y procedimientos (Memorla del Decano
del Coleglo de Abogados de Lima Dr. Alberto Rufz Eldredge, 18-III-1968 — 18-III-1870,
anexo N° 13, p. 72-82. Imp. Edit. “Atlantida”, Lima, 1970).

(7) El derecho peruano distingue —en principlo— entre empleados de carrera y
adseritos, ¥ dice que éstos son qulenes desempefian cargos de confianza, técnlco o politico,
cerca de altos funclonarios publicos (Ley 11377 — Estatuto ¥ Escalafén del Serviclo Civil,
Artfculo 69 Inciso e¢), Articulo 99; ¥ Reglamento Articulo 359 Reglamento general de Ia
Universidad Naclonal Mayor de San Marcos, Articulo 720, 1419, 1429 ¥y 143?). Dichos con-
ceptos no corresponden exactamente al criterio doctrinario expuesto, pero lo ilustran por
su evidente contenlido politico.

—
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ductivo que muy pronto anquilosara a quienes cotidianamente
no practiquen actos de auto remozamiento, de cambio, de am-
pliacién de horizontes y complementariamente de vigilante ac-
titud critica de cada actividad que se realiza o de cada institu-
cion que se incorpora, en via de integral comprensién del fené-
meno y de genuina vigencia; propendiendo a la vulgarizacién,
simple y llana, para llegar a todo trabajador y aun a todo admi-
nistrado, para que —como ejercicio democratico— pueda efec-
tivizar sus derechos y obligaciones.

_ ESAP —sigla de la Escuela Superior de Administracién Pu-
b-I}ca-—- cumple funcién formativa a diferentes niveles, pero qui-
sieramos que intensificara su labor, a efecto de que en las pro-
mociones de personal fueran preferidos sus graduados y tam-
bién que mantuviera real y estrecha vinculacién con las univer-
sidades a través de las consiguientes asignaturas. Asi tendriamos
pronto un trabajador puablico especializado, profesionalizado;
una Administracién de servicio comunitario y un Pert desa-
rrollado y con capacidad para actuar en 6ptimas condiciones
en el concierto americano e internacional. (8)

(8) En actual y préspero funclonamiento, fué creada por los Decretos Leyes 17297
¥ 17726. Anteriormente cumplié actividades con variados nombres: Instituto Peruano de
Administracion Pfiblica — IPAP (D.S. N? 86 (J), de 16-VIII-58), integrando luego el
Instituto Naclonal de Planificacion (D.L. 14373); y posterlormente con el de Oficina Na-
cional de Capacitacién y Racionalizacién de Ia Administracién Piiblica — ONRAP D.S.
N¢ 10--INP, de 10-IV-1964).



