63-2007/69-2007
Inconstitucionalidad

Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, San Salvador a las diez horas
y cincuenta minutos del dieciséis de octubre de dos mil siete.

Los presentes procesos de inconstitucionalidad acumulados han sido promovidos: el
primero —63-2007— por el ciudadano Rafael Arturo Mufioz Canizélez, estudiante, del
domicilio de Ahuachapan; el segundo —69-2007— por el ciudadano Josué Gustavo Adolfo
Torres Rivera, empleado, del domicilio de San Salvador, a fin que este tribunal declare la
inconstitucionalidad, por vicio de forma y de contenido, de los Convenios de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) numero: (i) 87 "Convenio relativo a la
Libertad Sindical y a la Proteccion del Derecho de Sindicacion™, al cual se adhirid el
Estado salvadorefio mediante Acuerdo Ejecutivo No.574, de fecha 12-V111-2006, aprobado
por el Organo Ejecutivo en el ramo de Relaciones Exteriores mediante Acuerdo No. 578, de
fecha 14-V111-2006, ratificado por Decreto Legislativo No. 74, del 24-V111-2006, y
publicado en el Diario Oficial N° 159, Tomo N° 372, del 29-V111-2006; y (ii) 98 "Convenio
relativo a la Aplicacion de los Principios del Derecho de Sindicacion y de Negociacion
Colectiva", al cual se adhirio el Estado salvadorefio mediante Acuerdo Ejecutivo No. 575,
de fecha 12-V111-2006, y que fue aprobado por el Organo Ejecutivo en el ramo de
Relaciones Exteriores mediante Acuerdo No. 579, de fecha 14-V111-2006, ratificado por
Decreto Legislativo No. 75, del 24-V111-2006, y publicado en el Diario Oficial N° 159,
Tomo N° 372, del 29-VI11-2006, por incurrir supuestamente en violacién a los arts. 47 inc.
1°, 131 ord. 9°, 145, 221 y 227 todos de la Constitucion.

El texto de las disposiciones en que se fundamentan los alegatos de inconstitucionalidad es
el siguiente:

e o Convenio 87. Convenio relativo a la libertad sindical y a la proteccion
del derecho de sindicacion.

"Articulo 2. Los trabajadores y los empleadores, sin ninguna distincién y sin
autorizacion previa, tienen el derecho de constituir las organizaciones que
estimen convenientes, asi como el de afiliarse a estas organizaciones, con la
sola condicion de observar los estatutos de las mismas."

"Articulo 3. 1. Las organizaciones de trabajadores y de empleadores tienen
el derecho de redactar sus estatutos y reglamentos administrativos, el de
elegir libremente sus representantes, el de organizar su administracion y sus
actividades y el de formular su programa de accion. 2. Las autoridades
publicas deberan abstenerse de toda intervencion que tienda a limitar este
derecho o a entorpecer su ejercicio legal.

Convenio 98. Convenio relativo a la aplicacion de los principios del
derecho de sindicacion y de negociacion colectiva.



"Articulo 1. 1. Los trabajadores deberan gozar de adecuada proteccién
contra todo acto de discriminacion tendiente a menoscabar la libertad
sindical en relacion con su empleo. 2. Dicha proteccién debera ejercerse
especialmente contra todo acto que tenga por objeto: a) Sujetar el empleo de
un trabajador a la condicion de que no se afilie a un sindicato o a la de dejar
de ser miembro de un sindicato; b) Despedir a un trabajador o perjudicarlo
en cualquier otra forma a causa de su afiliacion sindical o de su participacion
en actividades sindicales fuera de las horas de trabajo o, con el
consentimiento del empleador, durante las horas de trabajo."

"Articulo 2. 1. Las organizaciones de trabajadores y de empleadores deberan
gozar de adecuada proteccion contra todo acto de injerencia de unas respecto
de las otras, ya se realice directamente o por medio de sus agentes o
miembros, en su constitucion, funcionamiento o administracion. 2. Se
consideran actos de injerencia, en el sentido del presente articulo,
principalmente, las medidas que tiendan a fomentar la constitucion de
organizaciones de trabajadores dominadas por un empleador o una
organizacion de empleadores, 0 a sostener economicamente, o en otra forma,
organizaciones de trabajadores, con objeto de colocar estas organizaciones
bajo el control de un empleador o de una organizacion de empleadores."

Han intervenido en el proceso, ademas de los demandantes, la Asamblea Legislativa y el
Fiscal General de la Republica.

Analizados los argumentos y considerando:
I. En el tramite del proceso, los intervinientes expresaron lo siguiente:

1. En la demanda que inici6 el proceso 63-2007, el ciudadano Rafael Antonio Mufioz
Canizélez impugno todo el contenido de los Convenios de la OIT nimeros 87 y 98, por
considerar que las disposiciones fundamentales de dichos instrumentos contradicen las
normas constitucionales que adelante se mencionan.

A. Antes de plantear los motivos por los que considera inconstitucionales los Convenios 87
y 98 de la OIT, expuso unas consideraciones iniciales sobre la posibilidad de someter a
control de constitucionalidad los mencionados Convenios y sobre su rango normativo, con
base en los Arts. 144, 149 y 183 Cn., asi como en la jurisprudencia emitida por este
Tribunal.

Luego retomo la jurisprudencia de esta Sala respecto a los casos en que se pretende la
declaratoria de inconstitucionalidad de todo un cuerpo normativo y las dos vias que existen
para establecer el fundamento material de dicha pretension: la primera, evidenciar la
inconstitucionalidad de cada uno de los articulos que conforman la ley, decreto o
reglamento; y la segunda, sefialar claramente la o las disposiciones que se consideren los
pilares fundamentales del cuerpo normativo en cuestion, sin los cuales tales cuerpos
perderian su razon de ser, para luego confrontar sus contenido con el contenido material de
las disposiciones constitucionales que se planteen como parametro de control.



A partir de lo anterior dijo: "En el presente caso, sefialo que los articulos que se pueden
considerar pilares fundamentales de los tratados que someto a control de constitucionalidad,
son los siguientes: El articulo 2 del Convenio 87, les reconoce a todos los trabajadores, "'sin
ninguna distincion™ y sin autorizacion previa, el derecho a constituir las organizaciones que
estimen convenientes, y el de afiliarse a estas organizaciones con la sola condicion de
observar los estatutos de las mismas". "El resto del articulado esta en funcion del anterior
articulo, que reconoce el referido derecho de manera general? el art. 1 establece la
obligacion de todo miembro de la OIT para poner en practica las disposiciones de ese
convenio; el art. 3 se refiere a los aspectos orgénicos de la asociacién, en cuanto a que ella
puede redactar sus estatutos y reglamentos administrativos; el art. 4 ordena que estas
organizaciones no estén sujetas a disolucion por via administrativa; el art. 5 les reconoce a
las mencionadas organizaciones el derecho para constituir federaciones y confederaciones;
el art. 6 les aplica a las federaciones y confederaciones los derechos reconocidos en los arts.
2,3y 4; el art. 7 protege la personalidad juridica de las organizaciones; el art. 8 les impone
a los trabajadores y organizaciones que respeten la legalidad, pero aclara que ésta no puede
menoscabar las garantias previstas en el Convenio 87; el art. 9 habilita que la legislacion
nacional determine hasta qué punto se aplicaran a las fuerzas armadas y a la policia las
garantias previstas en los articulos anteriores; y el art. 10 aclara el sentido del término
"organizacion™ en el Convenio 87; los anteriores articulos comprenden la parte | del
mencionado tratado.” EI demandante hizo igual referencia a los contenidos de los articulos
de las Partes II, 111 y IV del Convenio 87.

Luego, con relacion al Convenio 98, expreso: "los articulos que se pueden considerar pilar
fundamental son los numeros 1y 2, pues ellos imponen la obligacion de darles a los
trabajadores proteccién contra todo acto de discriminacion tendiente a menoscabar la
libertad sindical en relacion con su empleo y se define qué actos se consideran de
injerencia. El resto de los articulos impone la obligacion de crear organismos adecuados, la
adopcion de medidas adecuadas para procedimientos de negociacion voluntaria, la
ratificacion de este Convenio, la exclusion de los funcionarios publicos en la
administracion del Estado, del &mbito personal del mismo, el tiempo de su entrada en vigor,
la determinacion de los territorios a los cuales les es aplicable, la denuncia del Convenio 98
y la revision total o parcial del mismo."

Con fundamento en lo anterior, dijo: "Queda claro, pues, que todos los demas articulos son
desarrollo de los que he identificado como pilares fundamentales, de manera que sin ellos
pierden su razdn de ser. Por tanto, la peticion de una declaratoria general de
inconstitucionalidad esta fundada, segun el desarrollo que ha tenido la jurisprudencia
constitucional.”

B. Al desarrollar los motivos de inconstitucionalidad en que basa su demanda, el ciudadano
Mufioz Canizalez planted las tres razones siguientes:

a. "Al no distinguir que la libertad sindical s6lo se reconoce a los trabajadores privados, los
mencionados convenios extienden la titularidad de tal derecho a los empleados publicos,
quienes no tienen reconocido tal derecho en el articulo 47 de la Constitucion."



"El derecho de libertad sindical —prosiguié— también llamado derecho de libre asociacion
sindical, derecho de libre asociacion laboral o simplemente derecho de sindicacion, es una
manifestacidn del derecho general de asociacién, el cual, ya desde el articulo 7 de la Carta
Magna, no se predica de "toda persona”, sino de "los habitantes”. Y especificamente
respecto de la titularidad de la libertad sindical, se advierte que el art. 47 de la misma Carga
Magna no lo predica como un derecho de toda persona, sino de los trabajadores privados".
A continuacion, el demandante aludio a la jurisprudencia de esta Sala, especificamente a "la
sentencia de las diez horas del dia tres de junio de dos mil tres, relativa a la negativa del
Ministerio de Trabajo y Prevision Social para aprobar los estatutos y conceder personalidad
juridica al Sindicato de Trabajadores del Ministerio de Educacion, sentencia en la cual se
afirmé que la titularidad del derecho en mencion no es de toda persona, sino de los
trabajadores privados".

Parafraseando los fundamentos de dicha sentencia, el ciudadano Mufioz Canizélez dijo
"Que en el caso de los trabajadores privados, la relacion laboral que establece con su
patrono es de tipo convencional, y por ello en la formacién del contrato, que sirve como
titulo de relacion y en el que se determinan los derechos y obligaciones de las dos partes,
interviene la voluntad de éstos (...) Que existiendo la posibilidad que el trabajador se
encuentre en posicion de desventaja, porque puede ser cesado de su trabajo, con o0 sin
indemnizacién, o que el patrono no cumpla con las condiciones legales hacia los
trabajadores, éstos, a través de la libre sindicacion, pueden defender y buscar mejorar sus
condiciones laborales (...) Que los trabajadores privados estan sometidos a la
incertidumbre de la competencia entre patronos, y a los riesgos que derivan de la falta o
disminucion de trabajo, y ademas la empresa privada puede paralizarse a diferencia de los
empleados publicos, que escapan de las vicisitudes econémicas por contar con una serie de
ventajas y privilegios que no gozan los integrantes del sector privado, ademas el Estado de
ninguna manera puede dejar de cumplir sus funciones."

Profundizando en la situacion de los empleados publicos, el demandante resalto: "Que en el
sector publico, la relacién laboral que se establece entre el servidor y el Estado esta
unilateralmente determinada por este Gltimo, quien de forma general e impersonal establece
las condiciones del servicio publico y decide a quién nombra para la prestacién del mismo,
y por tanto la naturaleza juridica del vinculo deriva del servicio que se presta 'y de la
actividad que se cumple, en relacion con un interés de caracter general que prevalece sobre
el de los particulares; por tanto, el servidor publico efectda una actividad de naturaleza
publica, a través de la cual el Estado cumple con un servicio desarrollado en bien del grupo
social. Que toda mejora laboral de los servidores publicos esta sujeta al previo
cumplimiento del principio de legalidad, segun el cual los funcionarios solo pueden hacer
aquello que la norma juridica les establece y abstenerse de aquello que la norma no les
autoriza; especialmente no pueden salirse del marco legal que establece la Asamblea
Legislativa en la Ley de Presupuesto, pues todo cambio en la asignacion de salarios supone
una reforma a dicha ley por la Asamblea. Finalmente, que la forma de proteccion de los
derechos de los que laboran en el sector pablico es a través del régimen administrativo,
especialmente a través de la estabilidad laboral de la que gozan todos los servidores
publicos, a diferencia de los privados, de los cuales solo tienen reservado el derecho a la
estabilidad laboral los dirigentes sindicales, segun el inciso final del mismo articulo 47 de
la Carta Magna."



Para el demandante, "la anterior es una argumentacion abrumadoramente I6gica”, mediante
la que este Tribunal "ya determind que los servidores pablicos no son titulares del derecho
a la libertad sindical" y por ello considera que: "El Organo Ejecutivo, al adherirse y aprobar
los convenios cuestionados, y la Asamblea Legislativa al ratificarlos, ha violado el art. 47
de la Constitucion al incorporar al ordenamiento juridico salvadorefio un reconocimiento de
derechos general, para todo trabajador, privado o publico, cuando la Ley Fundamental,
como bien lo ha dicho esa honorable Sala, lo reserva a los trabajadores privados."

b. En segundo lugar, el ciudadano Mufioz Canizélez sostuvo que: "Como consecuencia del
anterior vicio, al reconocerles a los empleados publicos el derecho de libre asociacion, se
les autoriza también para realizar huelga, lo cual contraria el articulo 221 de la Carta
Magna."

Al desarrollar esta idea, afirmo que: "El derecho de libertad sindical, no se ejerce para otro
fin que el permitir que los trabajadores, de manera colectiva y por tanto con mayor fuerza
que si lo hicieran individualmente, defiendan sus derechos laborales frente al patrono; y
para el cumplimiento de tales objetivos, este derecho da la base para la negociacion
colectiva.” Con cita de doctrina extranjera, el demandante expresé que el derecho de
libertad sindical "comprende también la libre utilizacién por los mismos sindicatos de todas
las vias y procedimientos que el ordenamiento ofrece para la defensa de los trabajadores™,
entre los cuales se halla la huelga. Pero también destac6 que disposiciones como el Art.
22.2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; el Art. 9.1 del Convenio 87;y
el art. 8.1.c del Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, al
mismo tiempo que reconocen el derecho de los sindicatos a funcionar sin obstaculos,
aceptan que pueden haber limitaciones prescritas por la ley "que sean necesarias en una
sociedad democratica, en interés de la seguridad nacional o del orden publico, o para la
proteccion de los derechos y libertades ajenos (...) Estos articulos nos ayudan a entender
que la libertad sindical no puede oponerse a los intereses sociales. No es exagerar gue Si,
por ejemplo, militares y policias se asociaran en sindicato, y por medio de él buscaran
obtener mejoras en sus derechos laborales, a traveés de mecanismos de presion como una
huelga, los intereses sociales se verian seriamente en riesgo, en materia de defensa o
seguridad publica. Pero esto se puede hacer extensivo a otras funciones estatales de igual
importancia, como administracion de justicia, salud, educacion, etc., que al suspenderse
acarrean graves perjuicios a la colectividad."

"Podemos preguntarnos —continu6 el demandante— Si los servidores publicos tienen
reconocido y ejercen un derecho a formar sindicatos, ¢ Qué derechos haran valer a través de
dicha asociacion laboral? Esos derechos no pueden ser otros que los derechos gremiales o
laborales (...) Y, por supuesto, entre esos derechos esté el derecho a la huelga, claramente
prohibida por el articulo 221 de la Constitucion. Si vemos todo el regimen de los servidores
publicos, comprendido en los articulos 218 y siguientes de la Carta Magna, vemos que el
poder constituyente les reconoce muchas prerrogativas, a veces mas protectoras que los
derechos laborales de los trabajadores privados (sirva de ejemplo la estabilidad laboral, de
la que no gozan los ultimos, salvo los directivos sindicales, como bien afirmo la sentencia
de amparo antes citada). Pero no les reconoce el derecho de huelga, porque a los
representantes de la soberania popular les interesé mas proteger los intereses sociales,
evitando que se entorpeciera aquellas funciones de interés general o servicios prestados por



el Estado. Esto lo afirmd la jurisprudencia constitucional en la sentencia de las once horas
del dia veinte de junio de mil novecientos noventa y nueve, relativa a un Decreto-ley de la
Junta Revolucionaria de Gobierno que declaraba ilegal la huelga y el abandono colectivo de
sus cargos, por funcionarios y empleados del estado y entes descentralizados. Podemos
concluir, entonces, que la autorizacion a los empleados publicos para que constituyan
sindicatos, los autoriza también a que realicen huelgas, con lo cual se ha producido
claramente una violacion al art. 221 de nuestra Ley Fundamental."

c. Como tercer motivo, el ciudadano Mufioz Canizélez estimo que: "También el
reconocimiento del derecho de la libertad sindical a los servidores publicos les autoriza a
ejercer el derecho a la negociacion colectiva, lo cual contraria los arts. 131 nimero 9 y 227
de la Constitucion."”

Al referirse a esta manifestacion especifica del derecho de libertad sindical y citando
doctrina espafiola, el demandante expreso que: "El derecho a la negociacion colectiva
implica que los convenios concluidos entre patronos y trabajadores como consecuencia de
dicha negociacién no solo son fuente de obligaciones contractuales para las partes
negociadoras, sino también fuente de derecho objetivo, que se aplica directamente a los
contratos de trabajo individuales, sin necesidad de incorporacion o recepcion expresa”.
Igualmente aclar6 que "Aunque el contenido de lo negociado puede referirse a otros
aspectos no exclusivamente monetarios, si es cierto que esencialmente se refieren a
aspectos salariales y de prestaciones economicas. En el &ambito privado, no hay problema
porque el patrono decide libremente sobre el patrimonio de su empresa, pero en el publico
el principio de legalidad es muy estricto? es la Asamblea Legislativa quien aprueba la Ley
de Salarios, junto con la Ley de Presupuesto para cada afio, y la que introduce las
modificaciones pertinentes y los funcionarios publicos no pueden modificar dichas leyes a
su antojo."

Luego de citar doctrina nacional sobre el fundamento del principio de legalidad en materia
presupuestaria, el demandante sostuvo que: "Esa garantia del principio de legalidad en la
elaboracion del presupuesto nacional, se traduce luego en la prohibicion a los funcionarios
que lo ejecutan, de que puedan disponer de gastos que no hayan sido previamente
autorizados por el Organo Legislativo. Esa es una diferencia sustancial entre un empleador
privado y un funcionario con quien el sindicato pretendiera negociar mejoras salariales? el
empleador privado dispone de dinero propio, el segundo no puede disponer del presupuesto
sin autorizacion legislativa, pues ello lo llevaria a cometer el delito de malversacion de
fondos. Los convenios cuya inconstitucionalidad solicito, el primero de manera implicita y
el segundo expresamente en su articulo 4, autorizan a los empleados publicos para que
busquen negociaciones colectivas con los funcionarios, incluso buscando aumentar, es
decir, modificar los créditos presupuestarios previstos para el pago de salarios. Ello es
claramente contrario al principio de legalidad en materia presupuestaria, estipulado en los
articulos 131 numero 9 y 227 de la Constitucion."”

Al final de la parte expositiva de su demanda y con relacion al tercero de los motivos
indicados, el ciudadano Mufioz Canizéalez advirtié que: "Podria decirse que la
inconstitucionalidad que indico solo aparece implicitamente en el Convenio 87, pues el 98
expresamente en su articulo 6 declara que el no se aplica a los funcionarios publicos en la



Administracion del Estado. No debe confundirse ese honorable tribunal, pues los servidores
publicos no solo son funcionarios publicos; de hecho, estos dltimos la mayor parte de las
veces no gozan de estabilidad, porque son politicos o de confianza. Cuantitativamente, el
mayor numero de servidores estatales son los empleados publicos, quienes al hacer uso de
la presion que consideren necesario para obtener mejoras salariales, pueden paralizar las
instituciones del Estado, aunque los funcionarios no tengan el mencionado derecho. Y esa
presion puede concluir en que las autoridades de cada institucion estatal hagan
modificaciones del presupuesto aprobado por la Asamblea Legislativa, incurriendo en la
responsabilidad penal que ya he mencionado.”

2. En la demanda que dio inicio al proceso 69-2007, el ciudadano Josué Gustavo Adolfo
Torres Rivera, aungue circunscribid su impugnacion a los Arts. 2 'y 3 del Convenio N° 87
de la OIT, por vicios de contenido, también se refirié a un motivo de forma por el que,
segun él, "la Sala de lo Constitucional debe declarar la inconstitucionalidad de la
Convencion Internacional, ya mencionada”.

A. Antes de plantear los motivos por los que considera inconstitucionales los Convenios 87
y 98 de la OIT, expuso unas consideraciones iniciales sobre la aplicacion del principio stare
decisis en la jurisprudencia constitucional y sostuvo que dicho principio "se constituye en la
obligacion de dicha Sala al fiel acatamiento de los principios y conceptos doctrinales
establecidos por ella misma en su jurisprudencia, en casos andlogos, y en la presente
demanda de inconstitucionalidad se expondran los argumentos facticos y juridicos respecto
de disposiciones constitucionales, que en anteriores e idénticos casos la Sala ya ha conocido
al haber formulado el examen propio de constitucionalidad sobre los mismos preceptos
constitucionales que ahora se plantean, por lo que con el debido respeto solicitamos la
aplicacion de dicho principio.”

B. Al exponer los motivos de inconstitucionalidad en que basa su demanda, el ciudadano
Torres Rivera expuso las tres razones siguientes:

a. En primer lugar, aunque lo habia anunciado como motivo de forma, identifico
unicamente al Art. 2 del Convenio 87 como violatorio del Art. 145 inc. 1° Cn.

Para ello, dijo que "en EI Salvador, segun lo dispuesto en el Art. 145, no se podran ratificar
tratados en que se restrinjan o afecten de alguna manera las disposiciones constitucionales.
Si no obstante la anterior prohibicion se llegase a introducir a nuestro ordenamiento
juridico —como leyes de la Republica- acuerdos de voluntades entre estados, o entre estos y
organismos internacionales, que contengan normas que contradigan a la Constitucion, el
Art. 149 de la misma prescribe que dichos tratados pueden ser sometidos al control de
constitucionalidad concentrado o difuso (...) El Art. 145 constitucional es claro, el Organo
Legislativo tiene prohibido la ratificacion de Tratados Internacionales, si en dichos cuerpos
normativos, existen normas que restrinjan o afecten manera las disposiciones
constitucionales. Sin embargo, el Constituyente da la posibilidad a la Asamblea Legislativa
de ratificar el Tratado Internacional propuesto, con las reservas correspondientes, como
medida de proteccion al ordenamiento constitucional.”



Considerd que "las reservas son actos inherentes a la soberania nacional de los Estados, y
que como tales constituyen para ellos el ejercicio de un derecho. Asi como los Estados
tienen el derecho soberano a celebrar tratados, también lo tienen para aceptar estos tratados
con las limitaciones, salvedades o reservas que soberanamente estimen conveniente. No
hay que olvidar que la caracteristica principal de la reserva es que altera los términos del
tratado, representando una forma de derogacion parcial.” Sostuvo que en el presente caso
"el Organo Legislativo ratifico en todas sus partes la Convencion Internacional, sin haber
hecho uso de la reserva, y con dicho acto, esto es, la ratificacion plena, se violentaron
disposiciones constitucionales? 47 inc. 1°, 221 inc. 1° y en consecuencia los Arts. 145y
246 inc. 1, como ya ha quedado demostrado en la presente demanda, motivo por el que la
Sala de lo Constitucional debe declarar la inconstitucionalidad de la Convencion
Internacional, ya mencionada.”

Sobre las supuestas violaciones constitucionales adujo que el instrumento impugnado:
"Viola el Art. 47 inc. 1° Cn., en tanto el Art. 2 del Convenio 87, reconoce a los trabajadores
sin distincién alguna el derecho de libre sindicalizacion, y ello habilita a que los empleados
publicos puedan sindicalizarse, en contraposicion a lo preceptuado por la Constitucion en el
Art. 47 inc. 1, que solo autoriza la libre sindicalizacién para los patronos, trabajadores
privados y los trabajadores de las instituciones oficiales autbnomas, no asi para los deméas
empleados pablicos y municipales. Viola el Art. 221 Cn., en tanto los articulos 2 y 3 del
Convenio 87, reconocen a favor de todos los empleados el derecho de huelga, es decir, son
normas habilitantes para que los empleados publicos y municipales puedan ejercer la
huelga, en contraposicion lo preceptuado por la Constitucién en el Art. 221 inc. 1° Cn, que
prohibe la huelga de los trabajadores pablicos y municipales. Viola el Art. 145 Cn., en tanto
los articulos 2 y 3 del Convenio 87, no fue ratificado con las reservas correspondientes en
tanto, dicho Tratado Internacional, reconoce el derecho de libre sindicalizacion y huelga a
los trabajadores sin distincion alguna, normas legales que afectan las disposiciones
constitucionales contenidas en los Arts. 47 inc. 1°, 221 inc. 1y 246 Cn."

Por lo anterior concluy6 que: "En el presente caso para que el Convenio 87 pudiese ser ley
de la Republica, la Asamblea Legislativa, indiscutiblemente debio haber ratificado el
mismo con las reservas correspondientes, al haberlo ratificado en todas sus partes, obliga a
la Sala de lo Constitucional, a declarar la inconstitucionalidad por los argumentos de
derecho con fundamentos constitucionales, expuestos en la presente demanda, debiendo
tener en cuenta que la decision de la Sala se deberd imponer a todos los poderes publicos
sin excepcion alguna, de tal manera que, una vez emitida la resolucion, el Organo
Legislativo debera seguir el camino indicado para que el consentimiento del Estado sea
constitucionalmente correcto, que en el caso del Convenio 87, debio ser el de la ratificacion
del Convenio aludido con las reservas correspondientes.”

b. En segundo lugar, como vicio de contenido, el demandante expuso la
"Inconstitucionalidad del Art. 2 del Convenio relativo a la Libertad Sindical y a la
Proteccion del Derecho de Sindicacion, por violacién al Art. 47 inc. 1 de la Constitucion”,
al expresar que: "el choque de la norma secundaria es evidente, en tanto la Constitucion —
Art. 47 inc. 1°- Gnica y exclusivamente permite y reconoce el derecho de la libre
sindicalizacion a tres grupos a saber: (1) los patronos, (2) los trabajadores privados y (3) los
trabajadores de las instituciones oficiales autbnomas. Negando dicho derecho a los



funcionarios, empleados o trabajadores del Estado y a los empleados municipales. En
contraposicion a la regulacion constitucional, el Convenio Internacional en su Art. 2,
reconoce el derecho a la libertad sindical a todos los trabajadores y a los empleadores, sin
ninguna distincion, esto es sin importar si son trabajadores o empleados provenientes del
sector privado o publico, en consecuencia resulta evidente la trasgresion de dicha norma
con rango de ley al marco constitucional.”

A juicio del pretensor "Es evidente que, el articulo 47 inciso 1° de la Ley Fundamental,
excluye de su campo de aplicacion la libertad sindical de los empleados o servidores del
Estado, dicho de otra manera, ha sido el mismo Constituyente el que ha autorizado la
limitacion a que dichos trabajadores o empleados publicos puedan formar sindicatos, en
razon dada a la naturaleza de la funcién que tales empleados cumplen dentro del marco de
la organizacion administrativa fundamental de la estructura politica del Estado. Es
necesario entonces advertir de manera inequivoca, que respecto de la sindicacion de los
empleados publicos o de empleados del Estado hay un problema de conveniencia colectiva,
y ha sido el constituyente el que pondero la situacion que se sefiala: la diferenciacion entre
los trabajadores que por la naturaleza de la labor, trabajo o servicio que prestan admiten la
sindicacién y aquellos que no admiten la sindicacion por la conveniencia, en virtud de los
intereses generales del Estado, por la conveniencia publica, calificada por el Constituyente,
lo cual es absolutamente procedente y constitucional.”

"Es asi —continu6— como se advierte que el ejercicio del derecho de sindicalizacion, solo
podré estar sujeto a las restricciones previstas por la Constitucién misma, que tienen su
asidero en razones de interés de la seguridad nacional, de la seguridad publica o del orden
publico, o para proteger la salud o los derechos y libertades de los demés. Muestra que
pueden existir limitaciones a la libertad sindical, encontramos dentro del mismo Convenio
Internacional del cual impugnamos el articulo 2 por inconstitucional, el Art. 8.2, que
establece: "La legislacidn nacional debera determinar asimismo hasta qué punto las
garantias previstas en el presente....". Notese como en el mismo Tratado Internacional por
una parte se establece el derecho a la libre sindicalizacion y por otra se limita el mismo
derecho, cuya competencia o facultad de restriccion se encomienda al derecho interno."

Para el ciudadano Torres Rivera, "En el caso sub judice, ha sido el mismo Constituyente
quien ha establecido los limites a dicho derecho, cuyo fundamento de limitacion obedece a
la naturaleza del servicio que se presta al Estado, ya que los empleados o trabajadores
publicos, no son mas que servidores del Estado y agentes de la voluntad estatal en la
administracion de servicios publicos, esto es, en actividades de satisfaccion de necesidades
colectivas y de gestion de bienes publicos, de una manera regular y continua. Por ello la
relacién juridica conveniente entre el servidor pablico y la Administracion del Estado es de
naturaleza estatutaria, esto es, un conjunto de deberes-derechos, estatuto al cual el
funcionario se adhiere por su hombramiento, a través de un acto-condicién."

En la fundamentacion de este motivo, la demanda del ciudadano Torres Rivera trascribe
integramente abundantes pasajes de la parte expositiva de la "sentencia de amparo
clasificada bajo el niUmero 434-2000, de fecha 3 de junio de 2003, respecto al derecho de
libre sindicalizacion™, que no es indispensable repetir en este apartado y como corolario de
su referencia jurisprudencial expreso: "Para efectos de la presente demanda de



inconstitucionalidad y en aplicacion al principio de stare decisis, resulta de vital
importancia la jurisprudencia sentada por dicho Tribunal, siendo esta la siguiente? "En
consecuencia, la vigente Constitucion reconoce un derecho general de asociacion —articulo
7 Cn.-, es decir, cualquier persona puede asociarse libremente con otra u otras para
constituir entes colectivos sin embargo, no reconoce un derecho de libertad sindical en
sentido general —articulo 47 inciso 1° Cn.-, sino que lo hace de forma particular para los
patronos y los trabajadores del sector privado y de las instituciones oficiales autonomas. Es
de forma particular, porque no se establece un derecho de libertad sindical para todo
trabajador, lo hace Unicamente para un sector laboral aspecto que es regulado en igual
sentido por el Codigo de Trabajo, especificamente en el articulo 204."

"En sintesis —dijo— se advierte del estudio de la norma constitucional y de la jurisprudencia
sentada por la Sala de lo Constitucional, en un caso —anélogo al que ahora se plantea— en
donde dicho Tribunal ya efectu0 el estudio del contenido y alcances del Art. 47 inc. 1° Cn.
y determino que los trabajadores publicos carecen del derecho de libertad sindical; esto
quiere decir que ha sido la Constitucion la que no les ha otorgado a los servidores publicos,
el derecho a formar sindicatos a los que se refiere el inciso primero del articulo 47 Cn.; en
consecuencia el articulo 2 del Convenio 87 relativo a la Libertad Sindical y a la Proteccion
del Derecho de Sindicacion, es inconstitucional, en tanto dicho cuerpo legal reconoce sin
distincion alguna el derecho a la libre sindicalizacién, contrariando de forma absoluta el
precepto constitucional ya referido."”

c. En tercer lugar, el demandante aduce la "Inconstitucionalidad del Art. 2 y 3 del Convenio
relativo a la Libertad Sindical y a la Proteccion del Derecho de Sindicacién por violacion al
Art. 221 inciso 1° de la Constitucion™ porque el Art. 2 del Convenio "tiene como objeto o
finalidad, la habilitacién para que los servidores pablicos constituyan sindicatos
(habilitacion que como ha quedado demostrada es inconstitucional), valiéndose los
sindicatos de la huelga para presionar al Estado y los entes publicos para lograr sus
objetivos."

Aclaro6 que "Si bien el Convenio 87 relacionado no menciona expresamente la huelga, si se
refiere al derecho de organizar sus actividades y el de formular su programa de accion, por
lo que los Articulos 2 y 3 del Convenio llevan consigo la habilitacién legal del derecho de
huelga para los empleados publicos abarcando a los municipales inclusive, derecho que se
encuentra prohibido por el articulo 221 inciso primero de la Constitucidn y en consecuencia
las disposiciones legales contenidas en los Art. 2 y 3 del citado Convenio son
inconstitucionales.” A juicio del demandante, "ambas figuras, la sindicalizacion y la huelga,
se encuentran natural y I6gicamente unidas, en tanto, no se puede concebir un sindicato sin
la capacidad de negociar condiciones de trabajo y de utilizar la huelga como un medio de
presion para la solucién de los conflictos laborales, siendo claro, pues, que el derecho a la
libre sindicalizacion y el derecho a la huelga son concomitantes (...) Si no es asi, carece de
sentido que se organicen en sindicato.”

También dijo que "Si bien la Constitucion reconoce y consagra el derecho de huelga (Art.
48 inc. 1°) como un derecho subjetivo y fundamental de los trabajadores, con excepcion de
los trabajadores pablicos y municipales (Art. 221 inc. 1°) (...) ello no impide el
establecimiento de relaciones mutuas, ello como consecuencia de la tradicional y extendida



caracterizacion del derecho de huelga como un derecho de libertad sindical. Es por ello que
se puede afirmar que dentro del género conocido de los derechos de libertad sindical se
incluye, ademés de los derechos de organizacion, los derechos de actividad o accion del
sindicato, necesarios para el cumplimiento de su finalidad institucional de representacion y
defensa de los intereses de los trabajadores, y, entre ellos, tipicamente los de negociacion
colectiva, huelga y conflicto colectivo, en consecuencia, nuestro marco constitucional no es
ajeno a esta comprension integrada de los derechos de libertad sindical." Ademas, el
demandante cito jurisprudencia del Tribunal Constitucional Espafiol, en la que se reconocio
una similar "conexion necesaria" entre el derecho de libertad sindical y el derecho de
huelga, de modo que "un sindicato sin derecho a huelga quedaria, en una sociedad
democrética, vaciado préacticamente de contenido."

Para el ciudadano Torres Rivera, "los Arts. 2 y 3 del Convenio 87 son inconstitucionales,
porque es a partir de dicha regulacién que existe una habilitacion legal que garantiza y
reconoce a los trabajadores sin distincion alguna el derecho de huelga, en tanto dicho
derecho solo puede ser concebido y reconocido como tal en un sistema de libertad
sindical." Después de trascribir el Art. 221 Cn., dijo que: "La norma constitucional es clara
e inequivoca, no podra declararse en huelga los trabajadores pablicos, es decir los
trabajadores del Estado ni de las municipalidades; y es que la razon de ser de dicha
limitacidn se debe a la naturaleza del servicio o trabajo que prestan dichas personas, pues al
ser trabajador del Estado o municipalidades, estas atienden servicios de utilidad publica o
cuya paralizacién podria causar grave dafio, bien sea a la salud, a la economia del pais, al
abastecimiento de la poblacion o a la seguridad nacional, etc. Al analizar la disposicion
constitucional consagrada en el Art. 221, permite llegar a la conclusion que la clara
intencidn del constituyente fue excluir a los trabajadores publicos y municipales del
ejercicio de tal derecho."

Luego, la demanda relacionada pasa a trascribir integramente abundantes pasajes de la
parte expositiva de la "sentencia de Inconstitucionalidad del 20 de junio de 1999, ref. 4-88",
aduciendo que "Interesa dicho precedente jurisprudencial, ya que el analisis que el Tribunal
ha elaborado sobre el contenido y alcance del Art. 221 inc. 1° Cn, es basico y fundamental
para la pretension de la presente demanda, teniendo en cuenta la aplicacion del principio de
stare decisis al presente caso." Después de la trascripcidn, para continuar con sus
argumentos, el demandante afirma que: "El precedente jurisprudencial contenido en la
sentencia de inconstitucionalidad es claro; no ofrece confusion alguna, y ello como
consecuencia légica del Art. 221, el Constituyente no ha dejado margen para ningun tipo de
interpretacion, en tanto, la huelga de los trabajadores publicos y municipales esta prohibida,
es decir vedada, simplemente no se permite.”

"Respecto al ejercicio del derecho de huelga —prosiguio el ciudadano Torres Rivera—y, en
particular, sobre las limitaciones que pueden imponerse al mismo, éstas obedecen a razones
de interés colectivo o publico: aseguran el mantenimiento de los servicios esenciales. Y es
que el derecho de huelga dentro de nuestro ordenamiento constitucional, ha experimentado
limitaciones o restricciones en su ejercicio derivadas de su conexion con otros derechos o
bienes constitucionalmente protegidos. Una de esas limitaciones, expresamente previstas en
la Constitucion, procede de la necesidad de garantizar los servicios esenciales de la
colectividad. El Estado mismo presta determinadas actividades vitales y necesarias para la



vida de la comunidad. La nocidn de servicios esenciales hace referencia a la naturaleza de
los intereses a cuya satisfaccion la prestacion se dirige, conectandose con los derechos
fundamentales, las libertades publicas y los bienes constitucionalmente protegidos. Con lo
anterior queda demostrado, que el Constituyente con la restriccion impuesta al derecho de
huelga, procura que existan todas las medidas precisas para el manteniendo de los servicios
esenciales que el Estado se encuentra obligado a brindarle a la colectividad (...) De todos es
bien sabido que durante las huelgas sufren los usuarios de determinado servicio o actividad,
y esto es precisamente lo que garantiza la disposicion constitucional en comento, que los
usuarios de los servicios publicos y esenciales, no padezcan dafios perniciosos, ya que el
interés de la colectividad no debe ni puede ser perturbado por la huelga.”

Sobre la base de lo anterior, el demandante considero6 que: "Tanto el Art. 2 como el Art. 3
del Convenio 87, que ha sido ratificado, entra en contraposicion con el limite impuesto por
la Constitucion en el Art. 221 inc. 1° Cn, del derecho a la huelga, en donde la relacién entre
el derecho y su limite es plenamente admisible y asi lo ha determinado el Constituyente. A
partir de esa consideracion es evidente que la regulacion de los Arts. 2 y 3 del Convenio 87
ratificado por la Asamblea Legislativa, es contrario a la norma constitucional, dichas
disposiciones no pueden rebasar de manera alguna, la limitacion que el Constituyente ha
impuesto, la cual Unica y exclusivamente tiene como objeto establecer una garantia precisa
para asegurar el mantenimiento de los servicios esenciales de la comunidad (...) Finalmente
se debe tener claro que el derecho de huelga, como ya hemos sefialado, no es un derecho
ilimitado, y que, en concreto y la salvaguarda en la prestacion y la continuidad de los
servicios publicos y esenciales a la comunidad, es la razén fundamental por la cual opera
como limite del derecho de huelga, por lo que los Arts. 2 y 3 del Convenio 87 deben ser
declarados inconstitucionales."

3. Por resoluciones de las diez horas y cinco minutos y de las diez horas y diez minutos,
ambas del veinticuatro de julio de dos mil siete, respectivamente, se admitieron las
demandas antes relacionadas y se ordend que la Asamblea Legislativa y la Presidencia de la
Republica rindieran los informes para justificar la constitucionalidad de las disposiciones
impugnadas. Los sendos informes, correspondientes a las demandas de los procesos
constitucionales acumulados, fueron expresados en similares términos, en vista de la
significativa coincidencia de los motivos de inconstitucionalidad planteados en ambas
demandas, pero se especificaron en cada caso los distintos objetos de impugnacion. En
vista de ello y por economia procesal, a continuacion se efectta una sola relacion de las
argumentaciones de dichos informes.

4. La Segunda Designada a la Presidencia de la Republica y Encargada del Despacho
Presidencial, en su informe respectivo se refirio a las pretensiones de inconstitucionalidad
de los demandantes:

A. En primer lugar, considerd "conveniente consignar algunas nociones sobre la
interpretacion conforme como método interpretativo de la Constitucién, que corresponde
como maxima final a la Sala de lo Constitucional.” Dijo que "cada vez que se interpone una
demanda, como en el presente caso, el examen de la supuesta trasgresion al texto
fundamental debe de hacerse de acuerdo a un método interpretativo denominado
interpretacion conforme a la Constitucion (...) Es asi como de acuerdo a los criterios y



jurisprudencia sentada por ese Tribunal, respecto de la interpretacion conforme a la
Constitucidn, ésta supone que entre diversas interpretaciones posibles de una regla de
Derecho, el intérprete encargado del control constitucional, debe de optar por la
interpretacion que mejor se acomode a las nhormas constitucionales; pues cuando la Sala de
lo Constitucional emite sus resoluciones se encuentra ejerciendo su funcién de ente
unificador del ordenamiento juridico, para asegurar la coherencia del mismo con la Ley
Fundamental."

B. Luego, el informe se refiere especificamente a los motivos de inconstitucionalidad
planteados.

a. Sobre la supuesta confrontacion que las disposiciones impugnadas guardan con el
articulo 47 Cn. —derecho de libertad sindical de trabajadores privados y no publicos-, se
dijo que: "Es obvio que el peticionario ha hecho gravitar el argumento juridico de
constitucionalidad, no en la libertad sindical como derecho fundamental del trabajador
publico o del Estado, sino en las funciones que dicho trabajador publico realiza, partiendo,
obviamente de un argumento errado y equivocado, en tanto, los derechos fundamentales del
ser humano, no pueden partir en funcién de la labor que con éstos se realizard, sino que
éstos surgen de la condicion de ser humano per se. Asi tenemos que la Constitucién en
ningln momento prohibe la sindicalizacidn para los trabajadores publicos, no hay
prohibicidn expresa en ese sentido, pudiese hablarse en todo caso, que no existe una
regulacion expresa, respecto a los trabajadores publicos, distintos de las entidades
descentralizadas, pero ello, no es razén juridica valida y suficiente para concluir que el
Constituyente ha prohibido la libre sindicalizacion para los trabajadores publicos,
simplemente no se encuentra regulada pero tampoco prohibida, en consecuencia, es
constitucional y legalmente es perfectamente viable que ésta se permita a nivel del
Convenio 87, cuyo Art. 2 ahora se impugna.”

También se argument6 que "todo trabajador publico o privado tiene derecho a sindicarse
libremente; el término "trabajador" debe entenderse de una forma genérica, como toda
aquella persona que realiza un trabajo o servicio para otra a cambio de una remuneracion,
con independencia del régimen juridico a la que esté sometida, es decir, que deben ser
considerados, tanto aquellos trabajadores que sean sujetos de una relacion laboral, como
aquellos que lo sean de una relacion de caracter administrativo o estatutario al servicio de
las Administraciones Publicas."

En el informe relacionado se considerd que: "resulta obvio, que la preocupacién del
ciudadano, va encaminada no al derecho de la libertad sindical per se, sino que a una de las
consecuencias que puede derivar el ejercicio de dicho derecho, cuando los trabajadores
entran en un conflicto colectivo: la huelga y con ella la inminente paralizacion de los
servicios publicos o esenciales a la comunidad. En ese sentido —se dijo— el derecho de
asociacion sindical no es un derecho absoluto, lo que implica que puede estar sujeto a
restricciones para los efectos contemplados en la Constitucién misma y en los Convenios
Internacionales, asi como igualmente a aquellas que le esta permitido imponer al legislador
en la medida que no afecten su ndcleo esencial, lo desnaturalicen o impidan su normal y
adecuado ejercicio. Por ende, la autoridad competente, en aplicacion a la Constitucion
misma, podra prever en los estatutos sindicales, los alcances de la huelga respecto de los



trabajadores publicos y municipales, y con ello, no se violan la Constitucién ni los
Convenios Internacionales en materia de libertad sindical, por cuanto la estructura interna y
funcionamiento de los sindicatos deben sujetarse a las restricciones impuestas por el orden
legal, las cuales, para el caso, no resultan irrazonables ni desproporcionadas, ni violan el
nacleo esencial del derecho fundamental a la libertad sindical.”

"Por el contrario —continuda el informe— las exigencias establecidas para asegurar aquellos
servicios cuya interrupcion podria poner en peligro la vida, la seguridad o la salud de la
persona en toda o parte de la poblacion, resultan méas bien necesarias y proporcionadas a la
finalidad perseguida de garantizar la regularidad, no interrupcién y continuidad de los
servicios esenciales a la comunidad y el funcionamiento de los sindicatos en un ambiente
democratico y participativo, apenas imponen unos requisitos minimos e indispensables para
el normal funcionamiento y organizacion de un sindicato, que permiten ampliar su campo
de accidn y asi garantizar los derechos de asociacién y libertad sindical, asi como el de
participacién de quienes lo integran y el derecho de la colectividad."

Con base en lo antes citado, en el informe se sostiene que "no existe la inconstitucionalidad
que alega el demandante, en tanto, la Constitucion no prohibe en modo alguno el derecho
de libre sindicalizacion a los trabajadores publicos, sino que dicho derecho no ha sido
regulado por el Constituyente, lo que no es obstaculo para ser regulado por el legislador,
bien sea a través de un Tratado Internacional o por la legislacion secundaria, debiendo tener
en cuenta, para su regulacion, las limitaciones impuestas relacionadas con los efectos del
Art. 221, inc. 1°. de la Constitucion, esto es, la relacion del derecho de libertad sindical y el
derecho de huelga, debiendo imponer para ejercicio de éste tltimo, normas, regulaciones o
directrices para fijar el funcionamiento de los servicios minimos esenciales en el &mbito de
la gestidn de los servicios publicos esenciales a la comunidad."

b. En cuanto a la violacion, por las disposiciones impugnadas en este proceso, del Art. 221
Cn., el informe expresa que: "Se coincide con el demandante en el hecho que, aunque las
disposiciones del Convenio mencionadas no establecen de forma expresa el derecho de
huelga a los trabajadores organizados en sindicatos, ambas figuras, la sindicalizacion y la
huelga, se encuentran natural y l6gicamente unidas, en tanto, no se puede concebir un
sindicato sin la capacidad de negociar condiciones de trabajo y de utilizar la huelga como
un medio de presion para la solucion de los conflictos laborales, siendo claro, pues, que el
derecho a la libre sindicalizacién y el derecho a la huelga son concomitantes."

Sin embargo, a juicio de la autoridad emisora del informe relacionado "La prohibicién del
221 constitucional —de acuerdo a la interpretacion conforme a la Constitucion—no va
encaminada al aniquilamiento del nacleo esencial del derecho de libre sindicalizacion, en
tanto, una interpretacion cuyos efectos atenten contra el contenido esencial de cualquier
derecho constitucional resulta inaceptable e improcedente. En el presente caso, la Sala de lo
Constitucional, deberéa establecer de manera inequivoca que la prohibicion de la disposicion
constitucional anotada, no puede interpretarse en su aceptacion restringida, sino que,
siguiendo la misma linea jurisprudencial trazada por dicho Tribunal, debe de potenciarse
aquella interpretacion que se ajuste mas a la Constitucion, ya que, la misma lo que prevé no
es una exclusion de la titularidad del derecho de huelga a dichos trabajadores —publicos y
municipales—, sino que preveé una limitacion al ejercicio de dicho derecho. El derecho de



huelga puede experimentar limitaciones o restricciones en su ejercicio derivadas de su
conexion con otros derechos o bienes constitucionalmente protegidos, aunque nunca podran
rebasar su contenido esencial, hacerlo impracticable, obstruirlo mas alla de lo razonable o
despojarlo de la necesaria proteccion, pues dicha restriccion o limitacion seria
inconstitucional.”

Después de incorporar referencias de decisiones del Tribunal Constitucional Espafiol sobre
las categorias de "servicios publicos esenciales™ y de "servicios minimos" necesarios
durante la ejecucion de una huelga, el informe sostiene que "la consideracién de un servicio
como esencial no puede suponer la supresion del derecho de huelga de los trabajadores que
hubieran de prestarlo, sino la necesidad de disponer las medidas precisas para su
mantenimiento o, dicho de otra forma, para asegurar la prestacion de los trabajos que sean
necesarios para la cobertura minima de los derechos, libertades o bienes que satisface dicho
servicio, sin que exija alcanzar el nivel de rendimiento habitual ni asegurar su
funcionamiento normal. La prohibicién del Art. 221 Cn., debe entenderse e interpretarse
como la prohibicion de huelga unicamente para aquellos trabajadores publicos y
municipales, encargados de realizar los trabajos que no pueden sufrir interrupcién o cuya
prestacion debe mantenerse en algin grado, no asi a todos los trabajadores que laboran en
el 6rgano estatal o municipal.”

"En otras palabras —prosigue el informe— la prohibicion del Art. 221 Cn., alcanza Unica y
exclusivamente a los trabajadores que dentro de la institucién ejecutan labores relacionadas
con el establecimiento del servicio minimo de la produccion de dicho servicio, a fin de
compatibilizar, de una parte, el mantenimiento de los aludidos servicios al nivel
imprescindible, y de otra, la minima limitacion posible del derecho de huelga, de tal forma
que queden salvaguardados, al mismo tiempo, y dentro de lo posible, el interés general de
la comunidad, que se halla implicito en la consideracion legal de estos servicios como
<esenciales> y el derecho fundamental de huelga del que son titulares los trabajadores; en
consecuencia no existe la inconstitucionalidad alegada por el demandante."

c. Respecto a la contradiccion alegada, de las disposiciones impugnadas, con los Arts. 131
Ord. 9°y 227 Cn., el informe —aludiendo a la primera demanda referida en esta sentencia—
expresa que: "el mismo demandante expone a fs. 13, tercer parrafo, que la
inconstitucionalidad que inicialmente recae en el Convenio 98 ya no es tal, en tanto expone,
que el mismo articulo 6 de dicho Convenio declara de manera inequivoca gque no se aplica a
los funcionarios publicos de la Administracion Publica; en consecuencia, la supuesta
inconstitucionalidad alegada por el actor respecto del Convenio 98 ha sido desestimada por
éste, y en ese sentido debe de pronunciarse la Sala de lo Constitucional.”

Por otra parte, segun el informe, las disposiciones constitucionales invocadas como
parametros de control "no pueden ser tomadas en modo alguno como una confrontacion
normativa respecto del Art. 1 del Convenio 87, ya que cualquier negociacion colectiva,
entendida ésta como el procedimiento de discusion entre uno 0 mas empleadores y uno o
mas sindicatos o grupos de trabajadores para establecer condiciones comunes de trabajo y
remuneraciones para los trabajadores que negocian por un tiempo determinado, debe de
ajustarse a ciertos parametros, es decir, limites presupuestarios dentro del sector publico,
por lo que, es perfectamente viable la negociacion colectiva, siempre y cuando se respetan



los limites establecidos en el ordenamiento constitucional a esos efectos, y en consecuencia
no existe la violacion alegada por el demandante.”

d. En el informe relativo a la segunda demanda, la Segunda Designada a la Presidencia de
la Republica y Encargada del Despacho Presidencial agregd: "En relacion a la violacion del
Art. 145 de la Constitucion, aclaro que como la supuesta lesion constitucional se encuentra
en funcidn de las supuestas violaciones a los Arts. 47 inc. 1°y 221 inc. 1° Cn., y ya ha
guedado demostrado que no existe inconstitucionalidad alguna, en consecuencia no hay
violacion al Art. 145 de la Ley Fundamental."

En virtud de las argumentaciones expuestas, la Segunda Designada a la Presidencia de la
Republica y Encargada del Despacho Presidencial solicito que se declare que los Convenios
de la OIT nUmeros 87 y 98 impugnados en este proceso, no son inconstitucionales.

5. La Asamblea Legislativa, cumplié con los informes respectivos en similares términos
para ambas demandas:

A. Dentro de sus consideraciones iniciales, la Asamblea aclard: "Que para la ratificacion de
los Convenios de la OIT Nos. 87 y 98, lo cual fue iniciativa del Presidente de la Republica,
por medio del Ministro de Relaciones Exteriores, razon por lo cual, el Pleno Legislativo
autorizo a la Junta Directiva, con la finalidad de conformar una Comision Ad Hoc, para el
estudio de los mismos y la normativa doméstica relacionada con la materia, por lo que
considerd conveniente oir la opinion de abogados constitucionalistas y de la mayoria de
sindicatos del pais, quienes expresaron sus argumentos en la referida Comision, de lo cual
se adjunta fotocopia certificada de las argumentaciones expuestas.”

Segun el informe, "el derecho de sindicacion es un indicador del nivel de desarrollo
democratico de un pais, puesto que se configura a partir del reconocimiento de una serie de
derechos y libertades civiles que constituyen la columna vertebral de las sociedades
democraéticas, y entre los que se encuentran: el derecho de asociacién, de reunién,
manifestacion y la libertad de expresion. No puede existir entonces, una auténtica
democracia sino no se reconoce a todos los trabajadores, publicos y privados, el derecho de
sindicacion."

Posteriormente, la Asamblea trascribi¢ diversas disposiciones de instrumentos del Derecho
Internacional de los Derechos Humanos —Art. 23 de la Declaracion Universal de Derechos
Humanos; Art. 16 de la Convencion Americana de Derechos Humanos; Art. 22 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos; Art. 23 de la Declaracion Americana de
Derechos y Deberes del Hombre— para “sefialar” "el caracter universal del derecho de
sindicacién" y expresar que "todos y cada uno de los instrumentos internacionales han sido
ratificados por nuestro pais y por lo tanto, se tiene la obligacion de honrar estos
compromisos adquiridos ante la comunidad juridica internacional."”

B. Con relacién a los argumentos de inconstitucionalidad de los demandantes, se procurara
relacionar las ideas principales del informe con los motivos aducidos por los demandantes.



a. En cuanto a la supuesta violacion del Art. 47 Cn., la Asamblea sostiene que: "Si bien la
Cn. en su Art. 47 omite incluir como titulares del derecho de sindicacién a los empleados
publicos y municipales, esta omision en ningin momento constituye una prohibicion o una
restriccion para que los empleados publicos se organicen sindicalmente. Toda vez que de
conformidad a lo prescrito en el Art. 8 de la Cn., el cual consagra el principio de legalidad
de los ciudadanos: "Nadie esta obligado a hacer lo que la ley no manda, ni a privarse de lo
que ella no prohibe™. A partir de lo dispuesto en la citada disposicion constitucional, en la
cual se consagra uno de los principios democraticos fundamentales, como lo es el principio
de legalidad de los ciudadanos, podemos concluir que la Gnica razon por la cual los
empleados publicos estarian inhabilitados para constituir sindicatos seria en el evento de
que existiera una prohibicién expresa de la Constitucion, en particular.”

Para la Asamblea Legislativa: "Que el Art. 47 de la Cn., establece el derecho de patronos y
trabajadores privados sin distincion de nacionalidad, sexo, raza, credo o ideas politicas, esto
no significa que establezca una prohibicion para otros; el reconocimiento de un derecho no
significa que implique la negacion de ese derecho para otras personas, maxime cuando en
la misma Constitucion, el Art. 52 dice que "los derechos consagrados a favor de los
trabajadores son irrenunciables y que la enumeracion de los derechos y beneficios a que
este capitulo se refiere no excluye otros que se deriven de los principios justicia social"; es
decir, la misma Constitucidn esta reconociéndolos (...) ¢cuales? es cuestion que va
determinando la historia, que va determinando el Organo Legislativo, que va determinando
la costumbre o en algunos casos la misma conciencia de los patronos o la lucha de los
trabajadores. Entonces pues ademas de estos derechos hay otros, no hay ninguna
prohibicion en la Constitucion para la sindicalizacion de los trabajadores del Estado (...)
Cuando el articulo 47 de la Cn., establece, la sindicalizacion para trabajadores privados y
empleadores privados y para los trabajadores de entidades autonomas, hay que verlo en
consonancia con la otra disposicién del Gltimo articulo del capitulo del trabajo y la
seguridad social, que dice que todo lo establecido en la seccion segunda, es sin perjuicio de
otros derechos que se establezcan (...) la humanidad a través precisamente de la OIT, de la
firma de todos estos tratados y convenios ha ido estableciendo como un derecho claro de
los trabajadores, reconocidos por la humanidad, un derecho a la sindicalizacion".

Segun el informe, "ademas hay una cuestion muy importante: dice el Art. 221 de la Cn., se
prohibe la huelga de los trabajadores publicos y municipales lo mismo que el abandono
colectivo de sus cargos; esta prohibicidn no tendria sentido si no se le estuviera
reconociendo a los trabajadores publicos y municipales la calidad de ser sujetos activos del
derecho de huelga. El derecho de huelga es un derecho de los sindicatos, de las
asociaciones de trabajadores, el paro es de los patronos; entonces, no tiene ningun sentido
decir en el Art. 221 se prohibe la huelga de los trabajadores publicos, si es que de por si la
Constitucion hubiere entendido que los trabajadores pablicos no podrian sindicalizarse™.

b. Sobre el Art. 221 Cn., el informe expresa que: "el derecho a la sindicalizacion debe traer
aparejado indiscutiblemente el derecho a la huelga, si un sindicato que no tiene ningln tipo
de arma para luchar es un sindicato ineficaz en su trabajo a favor de los trabajadores.” "En
primer lugar —continGa el informe— tenemos que recordar que el derecho de huelga de los
trabajadores privados no ha tenido aqui jamas discusion y que huelgas no ha habido porque
el aparato estatal jamas ha calificado de legitima una huelga; es decir, es miedo a algo que



no ha existido en el pais, ni siquiera cuando esta claramente reconocido por la Constitucion;
la idea de que los trabajadores en el campo se van a declarar en huelga cuando los
trabajadores en el campo lo que estan pidiendo es trabajo y la idea de que los trabajadores
publicos no se van a declarar en huelga, en momentos en que las circunstancias historicas
no lo exijan; cuando las circunstancias histdricas exigen una huelga nacional la huelga se da
independientemente de lo que digan las disposiciones legales o constitucionales™.

En opinion del Organo Legislativo, "no hay en el texto de ambos convenios, ninguna norma
que vulnere o que pueda ser susceptible de vulnerar el ordenamiento juridico salvadorefio,
especialmente el orden constitucional, pues en el afio de 1979 la Junta Revolucionaria de
Gobierno en ese entonces, ratifico el convenio conocido como Pacto Internacional de
Derechos Econdémicos Sociales y Culturales, este tratado (...) regula en su Art. 8
precisamente la obligacion de los Estados parte, de garantizar el derecho de sindicacion, el
derecho de formar federaciones y confederaciones, el derecho de los sindicatos de
funcionar sin obstaculos, incluye o no distingue entre empleados publicos ni privados, pero
a su vez, es lo mas importante del pacto en lo que atafie en este momento y por las posibles
objeciones que puedan hacerse a los Convenios 87 y 98, agrega que los Estados parte deben
de garantizar el derecho de huelga ejercido de conformidad con las leyes de cada pais (...)
En fin pues, del texto del Art. 8 del Pacto Internacional de Derechos Econdémicos Sociales y
Culturales, que es la Ley de la Republica, nadie ha impugnado su constitucionalidad en la
Sala de lo Constitucional, si se permite la sindicacion libre de todos y es una Ley de la
Republica, en algun sentido de acuerdo a lo que dice el Art. 144 de la Cn., en jerarquia
superior a la ley secundaria, debemos concluir que ya en otro momento hemos, los
salvadorefios como Estado, concedido que es posible la libre sindicacién para todos los
trabajadores y empleadores, en este caso como empleador no se va asociar con nadie, pero
si los trabajadores publicos tienen el derecho de libre sindicacion y por consecuencia
aparejada el derecho de huelga.”

c. En la parte final de su informe, la Asamblea Legislativa expone retéricamente algunos
ejemplos de prohibiciones expresas que la Constitucion si contiene (pena de muerte,
tortura, condonacion de deudas a favor del fisco), lo cual no ocurre en el caso de la libertad
sindical de los empleados publicos. También menciona algunos derechos que la
Constitucidn no regula textualmente o no con el alcance reconocido por la ley o la
jurisprudencia, para demostrar que en tales casos no se ha disputado la constitucionalidad
de dichas extensiones, pues se considera que "la Constitucion sefiala derechos minimos, el
orden secundario puede dar derechos mayores; la jurisprudencia también".

De todo lo anterior, el informe deriva que: "Los Convenios 87 y 98, ambos tienen dentro su
texto normas que no chocan o no entran en colision, con la normativa constitucional
vigente en nuestro pais.”

6. Por su parte, el Fiscal General de la Republica, al contestar el traslado en los mismos
términos para cada proceso acumulado, expuso:

A. Inicialmente, aludiendo a la jurisprudencia de esta Sala, el Fiscal se refirio a la ubicacion
de los tratados dentro del sistema de fuentes del ordenamiento juridico salvadorefio, con el
fin de descartar que en el presente caso se trate de una simple antinomia entre "leyes



secundarias", en la que Unicamente esté en juego la depuracién del ordenamiento juridico
en general, la coherencia interna del sistema de fuentes o la mera defensa del derecho
objetivo. Derivado de ello afirmé que: "el conocimiento de la pretensién que nos ocupa,
efectivamente es competencia de la Sala de lo Constitucional, decidirlo a través de la
demanda de inconstitucionalidad, ya que en el presente caso, la confrontacion existente es
entre los convenios y las disposiciones constitucionales. Ya que como consecuencia de los
anteriores Convenios, se puede inferir que se le reconoce a los empleados publicos el
derecho de sindicacion, de huelga y de negociacion colectiva, es necesario analizar si tal
regulacion vulnera alguna disposicidn constitucional.”

B. A continuacion del predmbulo relacionado, el Fiscal opind sobre los motivos de
inconstitucionalidad expuestos por los demandantes.

a. Para exponer sus argumentos sobre la violacién alegada, en el sentido que los Convenios
de la OIT N° 87 y 98 contradicen el Art. 47 inc. 1° Cn., el Fiscal retom0 la jurisprudencia
constitucional expresada en las sentencias de amparo nimero 23-R-96, de 8-X-1998,
Considerando I11 y de inconstitucionalidad 8-97, de 23-111-2001, Considerando VII, en los
pasajes —los cuales trascribid en su opinidon— que se refieren al contenido, fundamentacion,
importancia, caracter potestativo y alcances del derecho a la libre asociacion.

A partir de lo anterior, expuso su punto de vista sobre la relacion entre el derecho a la libre
asociacion y el derecho de libertad sindical, en los términos siguientes: "Con lo anterior
queda claro que existe la libertad de asociacién, bajo los parametros legales y
constitucionales que ya se han sefialado. En relacién con lo anterior, el Art. 47 de la Carta
Magna, regula dentro del derecho de libertad de asociacion, el muy especifico relativo al de
sindicacion o de asociacion gremial de los trabajadores, en los siguientes términos (...)"y
trascribi6 el texto integro del Art. 47 Cn. Luego, dijo: "Resulta entonces evidente que el
derecho de asociacion que estatuye el Art. 7 de la Constitucion es de caracter general y
dirigido o reconocido a todos los habitantes del pais, mientras que el regulado en el Art. 47
es de caracter especial, por lo que inclusive al regular el derecho, introduce una matizacién
respecto de aquel, que consiste en que se reconoce exclusivamente a los habitantes ahi
especificados "Los patronos y trabajadores privados y los trabajadores de las instituciones

oficiales autbnomas".

A lo dicho, el Fiscal agreg6 una relacion de la jurisprudencia sobre los conceptos de
regulacion, limitacién o restriccion y anulacion de derechos fundamentales, con base en la
sentencia de inconstitucionalidad ya mencionada y enfatizé la diferenciacion siguiente: "'Si
la restriccion se hace por disposiciones constitucionales, nos encontramos en presencia de
restricciones directamente constitucionales; por el contrario, si se hace por leyes, nos
encontramos en presencia de limitaciones legales”. Enseguida afirmo: "Con lo dicho, se
puede afirmar que cuando el Art. 2 del Convenio establece: "Los trabajadores y los
empleados, sin ninguna distincion y sin autorizacion previa, tienen el derecho de constituir
las organizaciones que estimen convenientes, asi como el de afiliarse a estas
organizaciones, con la sola condicion de observar los estatutos de la misma™, nos
encontramos ante una violacion de lo dispuesto en el Art. 47 de la Constitucion de la
Republica, pues éste configura una limitacion del derecho a la libertad sindical establecido



directamente en la Carta Magna, por lo que es procedente solicitar, junto con el demandante
su declaratoria de inconstitucionalidad."

b. Respecto a la supuesta violacion basada en la oposicion de los instrumentos normativos
impugnados con el Art. 221 Cn., el Fiscal incorporé a su opinién la jurisprudencia
constitucional (sentencia de inconstitucionalidad N © 4-88, del 20-V1-1999) sobre la
regulacion constitucional del derecho de huelga, Arts. 48 y 221 Cn., y sostuvo que el
primero de dichos articulos “reconoce el derecho de huelga a todos los trabajadores,
quienes se encuentran comprendidos en una relacion laboral en virtud de contrato de
trabajo. No obstante, cuando se trata de los trabajadores del sector pablico, la situacién
debe ser analizada con detenimiento, pues la relacion laboral de estos esta fundada en la
prestacion de un servicio de interés general y no particular —.como ocurre con el trabajador
privado—. La misma situacion de prestar servicios al Estado o a cualquier ente
descentralizado, la naturaleza de dicha prestacion de servicio personal y la calidad del ente
para el cual trabaja o despliega su fuerza laboral, hacen improcedente que exista un derecho
de huelga para estos trabajadores, ya que, si se admite tal situacion ello implicaria que la
funcion estatal se viera afectada cada vez que los servidores decidan ir a la huelga, trayendo
como consecuencia, el entorpecimiento de aquellas funciones de interés general. Por esa
razén, en la Constitucion vigente no se considerd procedente otorgar el derecho de huelga a
los servidores publicos, prohibiéndose el referido derecho en el articulo 221 (...) Es claro
que desde el punto de vista constitucional no existe el derecho a la huelga para los
servidores publicos, pues existe prohibicion expresa en dicha normativa —art. 221 Cn.—,
esta disposicion es de caracter excepcional en relacion con la regla general prescrita en el
art. 48 Cn., y tal prohibicién es extensiva a todo aquel que se encuentre vinculado por un
contrato de trabajo con el Estado o con cualquier ente publico."

A continuacion, el Fiscal relaciond las consideraciones jurisprudenciales de esta Sala sobre
las restricciones a la libertad (Sentencia de inconstitucionalidad N° 17-95, de 14-X11-1995,
Considerando XII1), destacando que: "No se trata pues, de una libertad ilimitada, sino que
las personas han de observar obligatoriamente todas aquellas restricciones de su libertad
que el legislador formula para la convivencia social, siempre en relacion a los valores
fundamentales del ordenamiento, la justicia, la seguridad juridica y el bien comun. Lo
anterior nos dice que la libertad es restringible, pero al mismo tiempo que sélo es
restringible por razones que atiendan a los valores fundamentales del sistema, lo que
significa que no es restringible en virtud de razones cualesquiera. Dicho en otras palabras,
en la Constitucion salvadorena, el derecho general de libertad no otorga una permision
ilimitada a hacer o no hacer lo que se quiera, sino que significa que toda persona puede
hacer u omitir lo que quiera en la medida en que razones suficientes —consagracion
normativa de proteccion de terceros o de interés general— no justifiquen una restriccion a la
libertad". "En virtud de ello —prosiguio el Fiscal- también por las razones anteriores, debo
adherirme a la peticion de inconstitucionalidad del demandante, por la evidente
contradiccion del Convenio con lo dispuesto en el Art. 221 de la Constitucion de la
Republica y asi lo pediré mas adelante."

c. En cuanto a la supuesta violacion de los articulos 131 No. 9 y 227 de la Constitucion de
la Republica, luego de trascribir el contenido de tales disposiciones, el Fiscal dijo: "Aunque
en realidad la negociacion colectiva, es referida a diversos aspectos entre patronos y



trabajadores, el principal de ellos es el relativo a las prestaciones econémicas y sociales. En
lo que se refiere a la empresa privada no existe problema alguno, ya que la empresa decide
sobre su patrimonio; no es lo mismo en el ambito pablico donde existen regulaciones
constitucionales, tal es el caso de los Arts. 131 No. 9 y 227. Los convenios no pueden
excepcionar dichas disposiciones, como tampoco pueden condicionar el Presupuesto
General de la Nacion, el cual debe ser previamente autorizado por el Organo Legislativo.
En sintesis, por los derechos conferidos por un convenio no se puede condicionar a la
Asamblea Legislativa respecto a la aprobacion del Presupuesto de la Nacion.”

"En un Estado de Derecho —continuo el Fiscal— por supuesto, impera la seguridad juridica,
la cual tiene caracteristicas basicas, a saber: (a) correccion funcional, que implica la
garantia de cumplimiento del Derecho por todos sus destinatarios y regularidad de
actuacion de los érganos encargados de su aplicacion, es decir, la vinculacion de todas las
personas publicas y privadas a la ley, que emana de la soberania popular a través de sus
representantes, y que se dirige al reconocimiento y tutela de los derechos fundamentales, lo
cual constituye el fundamento del Estado de Derecho; y (b) correccion estructural, en
cuanto garantia de disposicion y formulacion regular de las normas e instituciones
integradoras de un sistema juridico. En virtud de lo anterior, también debo sefialar que por
esta consecuencia, derivada de la ratificacion del convenio impugnado, debo también
solicitar la declaratoria de inconstitucionalidad de los Convenios impugnados.”

En su opiniodn, el Fiscal concluye que: "Con los argumentos anteriormente citados y
disposiciones legales relacionadas al caso concreto, se concluye que existe
inconstitucionalidad en la aprobacion de los convenios referidos; pues se violentan
disposiciones constitucionales que expresamente se refieren a la huelga, a la libertad de
asociacion, etc., pero bajo parametros consignados en las mismas disposiciones, las cuales
no estan en consonancia con el contenido de los Convenios aprobados."

7. Por resolucion de las diez horas y diez minutos del trece de septiembre de dos mil siete,
por exigencias de economia procesal y de consistencia en las decisiones de esta Sala, se
ordend la acumulacion de los expedientes que se refieren a los presentes procesos
constitucionales.

I1. Expuestos los motivos de inconstitucionalidad de los demandantes, las razones aducidas
por la Asamblea Legislativa para rechazar la existencia de la inconstitucionalidad alegada,
y la opinion del Fiscal General de la Republica, que solicita razonadamente la declaratoria
de inconstitucionalidad de los Convenios, es necesario analizar las pretensiones de
inconstitucionalidad planteadas en este proceso. Dicho andlisis seguira un orden légico, que
consiste en el examen previo orientado a verificar la correcta configuracion de tales
pretensiones para, posterior y inicamente con relacion a las pretensiones de
inconstitucionalidad que hayan superado el primer nivel de dicho analisis, proceder al
estudio del contenido de la pretension y su aceptabilidad, sobre la base de una
interpretacion constitucionalmente adecuada del asunto sometido a este Tribunal.

Para tal efecto: (1) en primer lugar es conveniente retomar las principales ideas acotadas
por la jurisprudencia de esta Sala sobre la pretension de inconstitucionalidad, sus
elementos, sus vicios de configuracion y el efecto que debe reconocerse cuando éstos son



determinados después de la etapa de analisis liminar de la demanda. (2) Luego se efectuara
una referencia sintética a los motivos en que se fundan las pretensiones de
inconstitucionalidad expuestas en este proceso, para facilitar una ordenada consideracion de
las mismas. (3) Posteriormente se fundamentara el rechazo del examen de las pretensiones
de inconstitucionalidad que adolecen de una configuracion inadecuada, a partir de los
requisitos legales y jurisprudenciales de aquéllas. (4) Para cerrar este considerando, se
anunciard el orden elegido para determinar la aceptabilidad o no de las pretensiones de
inconstitucionalidad correctamente propuestas.

(1). Sobre la pretension de inconstitucionalidad, la jurisprudencia de este Tribunal —por
ejemplo, en la Sentencia de 14-X11-1995, pronunciada en el proceso de Inc. 17-95; la de 14-
11-1997, pronunciada en el proceso de Inc. 15-96; la de 26-V111-1998, pronunciada en el
proceso de Inc. 4-97; la de 22-X-1999, pronunciada en el proceso de Inc. 3-93; y la
Resolucién de 11-VI1-2003, pronunciada en el proceso de Inc. 20-2003—, ha sostenido que
todo proceso tiene un objeto, entendiendo por tal el sustrato o la materia sobre la cual
recaen y en cuyo derredor giran los elementos integrantes de la actividad procesal —la
pretension—. Dicho concepto procesal ejerce una importante funcion delimitadora del
proceso, pues éste se inicia, mantiene y concluye para decidirla. En su estructura toda
pretension tiene una causa, la cual esta generalmente dada por hechos o sucesos —el
fundamento factico—, respecto de los cuales el pretensor esgrime los argumentos de derecho
que justifiquen su reclamacion —el fundamento juridico— .

Sin embargo, el proceso de inconstitucionalidad salvadorefio se configura como control
abstracto de la constitucionalidad de las normas, pues no exige como fundamento de la
pretension la existencia de hechos concretos que afecten la esfera juridica del pretensor,
sino Unicamente que se expongan los motivos de inconstitucionalidad que el demandante
alega. Estos motivos son la causa de la pretension de inconstitucionalidad. Dentro de ésta,
el fundamento juridico consiste en el sefialamiento preciso de las disposiciones impugnadas
—objeto de control-y las disposiciones constitucionales supuestamente vulneradas —
pardmetro de control—; por otra parte, el fundamento material o factico de la pretensién esta
constituido, en primer lugar, por el establecimiento del contenido del objeto y del
pardmetro de constitucionalidad, y, en segundo lugar, por las argumentaciones expuestas
tendentes a entablar las confrontaciones normativas, percibidas por el actor, entre el
contenido normativo de uno y de otro. De manera que, para que la pretension se tenga por
configurada, la parte actora debe exponer con claridad los argumentos ldgico-juridicos que
establezcan en qué sentido el objeto de control contiene mandatos opuestos al parametro de
control.

La pretension, como objeto del proceso —junto con la resistencia u oposicion, ejercida por
las autoridades demandadas—, solo puede ser configurada y planteada por el demandante,
pues los tribunales estan sometidos —y esta Sala no es la excepcidon— a un estatuto
constitucional que comprende el principio de imparcialidad a que se refiere el Art. 186 ord.
5° Cn., asi como al principio dispositivo sobre la pretension y su resistencia. Si bien el Art.
80 Pr. Cn. autoriza a esta Sala para suplir de oficio los errores u omisiones pertenecientes al
derecho en que incurren las partes, ello s6lo es aplicable a los procesos de amparo y de
habeas corpus, pues en el proceso de inconstitucionalidad, ante la falta de hechos, la
"suplencia" de la Sala en relacién con el objeto de control, el parametro de control y las



confrontaciones internormativas que deben decidirse, en realidad seria una configuracion
oficiosa del objeto del proceso.

En cuanto a los efectos de los vicios en la pretension de inconstitucionalidad, se ha
sostenido que el incumplimiento de los elementos que la caracterizan, ya sea porque se
incurra en ellos desde su formacion —y no se advirtieron al principio del proceso—, o porque
el vicio concurri6 durante la sustanciacion procesal, origina idéntico resultado: el rechazo
de la demanda de inconstitucionalidad sin tramite completo, es decir, sin sentencia de
fondo. En los articulos de la Ley de Procedimientos Constitucionales, atinentes a este
proceso, no se determina la consecuencia juridica de defectos de la pretension advertidos en
la prosecuciédn del tramite. Pero esta Sala, desde la resolucion de 2-1X-1998, dictada en el
proceso de Inc. 12-98, en aplicacion de la técnica juridica procesal, ha sostenido que en el
proceso de inconstitucionalidad, como en todo proceso, la demanda y la pretension deben
cumplir con ciertos requisitos y si alguna falencia es advertida en el desarrollo del
procedimiento habra que repelerla a través de la figura del sobreseimiento: La Ley de
Procedimientos Constitucional sélo prevé el sobreseimiento dentro de la regulacion del
proceso de amparo, pero también es aplicable al proceso de inconstitucionalidad, pues ante
un vicio de tal naturaleza, no se puede tomar una actitud pasiva, que enerve la facultad
judicial contralora y genere un inutil dispendio de la actividad jurisdiccional, aunque el
defecto no haya sido descubierto en el inicio del proceso.

La jurisprudencia de esta Sala ha ilustrado los tipos de defectos que pueden presentarse en
el planteamiento de la pretension de inconstitucionalidad, por ejemplo: (i) si el fundamento
material o sustrato juridico es deficiente, como cuando en la demanda no se expresa cual es
la normativa impugnada o la propuesta como parametro; (ii) si el sustrato factico no es el
procedente para entrar al fondo, porque la argumentacidn expuesta por el demandante no
logra evidenciar la contradiccion por él advertida —y requerida para el tipo de pretension—
entre la normativa impugnada y las disposiciones constitucionales supuestamente violadas
0 porque realmente se propone como parametro de control una disposicion
infraconstitucional; (iii) si la pretension de inconstitucionalidad carece totalmente de
argumentacion; y (iv) si la disposicién impugnada u objeto de control ha sido derogada al
momento de presentarse la demanda o se derog6 durante el desarrollo del procedimiento.

(2). Puntualmente, las pretensiones de inconstitucionalidad expuestas en el presente proceso
se basan en los motivos siguientes: en la demanda que dio origen al proceso niumero 63-
2007 se sostuvo que: 1) al no distinguir que la libertad sindical solo se reconoce a los
trabajadores privados, los mencionados convenios extienden la titularidad de tal derecho a
los empleados publicos, quienes no tienen reconocido tal derecho en el articulo 47 de la
Constitucidn; ii) como consecuencia del anterior vicio, al reconocerles a los empleados
publicos el derecho de libre asociacion, los Convenios les autorizan también para realizar
huelga, lo cual contraria el articulo 221 de la Carta Magna; iii) ademas, con el
reconocimiento del derecho de la libertad sindical a los servidores pablicos, los Convenios
los autorizan a ejercer el derecho a la negociacion colectiva, que contradice los arts. 131
numero 9 y 227 de la Constitucion. Por otra parte, en la demanda que dio origen al proceso
nimero 69-2007, se plantearon los motivos siguientes: i) EI Art. 145 Cn. prohibe al Organo
Legislativo la ratificacion de Tratados Internacionales, si en dichos cuerpos normativos,
existen normas que restrinjan o afecten de alguna manera las disposiciones



constitucionales, lo cual ha ocurrido en el presente caso porque los Arts. 2 y 3 del Convenio
87 violentan los Arts. 47 inc. 1°y 221 inc. 1° Cn. ii) En contraposicion a la regulacion del
Art. 47 Inc. 1° Cn., el Convenio Internacional en su Art. 2, reconoce el derecho a la libertad
sindical a todos los trabajadores y a los empleadores, sin ninguna distincion, esto es sin
importar si son trabajadores o empleados provenientes del sector privado o publico, en
consecuencia resulta evidente la trasgresion de dicha norma con rango de ley al marco
constitucional; y iii) el Art. 2 del Convenio tiene como objeto o finalidad, la habilitacion
para que los servidores publicos constituyan sindicatos, valiendose éstos de la huelga para
presionar al Estado y los entes publicos y ello se opone a la prohibicién constitucional
regulada en el Art. 221 Cn.

(3). Para el analisis sobre el planteamiento apropiado de las pretensiones de
inconstitucionalidad también es importante tomar en cuenta la tipologia de éstas, a partir de
la clase de vicio que se atribuye a las disposiciones impugnadas, pues como ha dicho esta
Sala (por ejemplo, en la sentencia de inconstitucionalidad 33-37-2000, del 31-V111-2001),
los motivos de inconstitucionalidad pueden considerarse en el orden que resulte mas idoneo
para la decision, aunque siempre en congruencia con las pretensiones planteadas. Asi por
ejemplo, el efecto que tiene la constatacion de un vicio de forma es la expulsion, del
ordenamiento juridico salvadorefio, de todo el cuerpo normativo impugnado por ese motivo
y seria entonces innecesario examinar los motivos de contenido. Por ello es conveniente
iniciar el andlisis, incluso en el nivel de verificacion de la configuracién adecuada de la
pretension, con las que se refieran a un supuesto vicio de forma de la normativa impugnada.

A. El ciudadano Torres Rivera ha planteado la pretensién de inconstitucionalidad por vicio
de forma del Convenio de la OIT N° 87, porque en el procedimiento legislativo
correspondiente, la Asamblea Legislativa violo el Art. 145 Cn., al haber omitido realizar las
reservas necesarias —en vez de ratificarlo en todas sus partes—, ya que dicho Convenio viola
los Arts. 47 y 221 Cn. Sobre la utilizacion del Art. 145 Cn., como parametro de control
dentro de la alegacion de un vicio de forma, esta Sala, en la sentencia citada en el parrafo
anterior, ha dicho "es necesario aclarar que el art. 145 Cn. representa, en relacion con los
tratados, una manifestacion mas del principio de supremacia constitucional contenido
especificamente en el art. 246 Cn., respecto del cual, y desde la Sentencia de 14-11-1997
dictada en el proceso de Inc. 15-96, esta Sala afirmé que "sustentar como argumento que
una ley es inconstitucional porque viola el principio de supremacia constitucional, es
incurrir en (...) una frase carente de sentido por si misma"; ello porque la violacién a la
supremacia constitucional es un asunto que se determina como resultado del examen de
compatibilidad entre el pardmetro y el objeto de control, y por lo tanto no puede tenerse
como el argumento logico-juridico suficiente del actor, para establecer la
inconstitucionalidad solicitada. Lo dicho basta para concluir que, al no estar adecuadamente
configurada la pretension sobre este motivo de inconstitucionalidad, debe sobreseerse en la
presente sentencia."

Parece claro que en este caso se trata de una argumentacion deficiente, con relacion al
supuesto contraste internormativo exigido dentro del fundamento factico de la pretension
de inconstitucionalidad, pues para ello se utiliza como premisa (que el Convenio viola la
Constitucion —en los Arts. 47 y 221 Cn.—) lo que se afirma en la conclusion (que el
Convenio viola la Constitucion —en el Arts. 145 Cn., que prohibe ratificar tratados que



contradigan la Constitucién-). De este modo, aungue se invoquen parametros de control
diversos, por el contenido de uno de éstos, se expone como fundamento de lo que se debe
demostrar (una contradiccién de la disposicion impugnada con la Constitucion),
precisamente aquello que es objeto de la demostracion (que la disposicion impugnada
contradice la Constitucién). Esta Sala no puede examinar pretensiones de
inconstitucionalidad formuladas como peticiones de principio o circulos viciosos, lo que se
constata en el presente caso desde la propia formulacion textual del motivo planteado por el
demandante. En consecuencia, se sobreseera con relacion a este motivo.

B. En cuanto a las supuestas violaciones del Art. 221 Cn. (prohibicion de huelga a los
trabajadores publicos) —motivo en el que coinciden ambos demandantes—y la de los Arts.
131 ord. 9°y 227 Cn. (principio de legalidad presupuestaria) —motivo alegado unicamente
por el ciudadano Mufioz Canizélez— es necesario analizar la estructura de la argumentacion
utilizada, para identificar la o las premisas fundamentales en que los pretensores sustentan
su planteamiento.

a. En cuanto al primero de dichos motivos de contenido, el ciudadano Mufioz Canizalez
expreso que el derecho de libertad sindical "comprende también la libre utilizacién por los
mismos sindicatos de todas las vias y procedimientos que el ordenamiento ofrece para la
defensa de los trabajadores (...) Si los servidores publicos tienen reconocido y ejercen un
derecho a formar sindicatos, ¢ Qué derechos haran valer a través de dicha asociacién
laboral? Esos derechos no pueden ser otros que los derechos gremiales o laborales (...) Y,
por supuesto, entre esos derechos esté el derecho a la huelga”.

En similar sentido, la segunda demanda sostuvo que el Art. 2 del Convenio "tiene como
objeto o finalidad, la habilitacion para que los servidores publicos constituyan sindicatos
(habilitacién que como ha quedado demostrada es inconstitucional), valiéndose los
sindicatos de la huelga para presionar al Estado y a los entes publicos, para lograr sus
objetivos (...) ambas figuras, la sindicalizacion y la huelga, se encuentran natural y
I6gicamente unidas, en tanto, no se puede concebir un sindicato sin la capacidad de
negociar condiciones de trabajo y de utilizar la huelga como un medio de presién para la
solucidn de los conflictos laborales, siendo claro, pues, que el derecho a la libre
sindicalizacion y el derecho a la huelga son concomitantes (...) Si no es asi, carece de
sentido que se organicen en sindicato (...) —también dijo que— dentro del género conocido
de los derechos de libertad sindical se incluye, ademas de los derechos de organizacion, los
derechos de actividad o accién del sindicato, necesarios para el cumplimiento de su
finalidad institucional de representacion y defensa de los intereses de los trabajadores, y,
entre ellos, tipicamente los de negociacion colectiva, huelga y conflicto colectivo (...) los
Arts. 2 y 3 del Convenio 87 son inconstitucionales, porque es a partir de dicha regulacion
que existe una habilitacion legal que garantiza y reconoce a los trabajadores sin distincion
alguna el derecho de huelga, en tanto dicho derecho solo puede ser concebido y reconocido
como tal en un sistema de libertad sindical (...) un sindicato sin derecho a huelga quedaria,
en una sociedad democratica, vaciado practicamente de contenido."

Por otra parte, con relacion al motivo de supuesta contradiccion entre el derecho de
negociacion colectiva de los empleados publicos y el principio de legalidad presupuestaria,
la primera demanda expresa literalmente: "También el reconocimiento del derecho de la



libertad sindical a los servidores publicos les autoriza a ejercer el derecho a la negociacién
colectiva, lo cual contraria los arts. 131 nimero 9y 227 de la Constitucion.”

b. La resefia anterior de los argumentos principales utilizados por los demandantes pone de
manifiesto que las alegaciones relativas a la contradiccion de los Convenios con la
prohibicion constitucional de huelga de los empleados publicos y con el principio
constitucional de legalidad presupuestaria tienen una premisa comdn: tanto el derecho de
huelga como el de negociacion colectiva son expresiones del derecho de libertad sindical.
En otras palabras, estas dos violaciones constitucionales alegadas derivan o dependen del
reconocimiento del derecho de libertad sindical a los empleados publicos, cuestion que
también ha sido sometida a conocimiento de esta Sala, como un motivo separado e
independiente, pero que, segun la fundamentacion factica de las pretensiones analizadas,
subordinaria, implicaria u originaria, como vicios de inconstitucionalidad "derivados"”, la
contravencion a los Arts. 131 Ord. 9°, 221 y 227 Cn. Ello significa que, en la
argumentacion de los demandantes, las violaciones a los articulos constitucionales antes
citados no surgen directamente del contenido atribuido a las disposiciones impugnadas,
sino de un elemento intermedio o de una premisa que a su vez debe ser examinada por esta
Sala. Las pretensiones de inconstitucionalidad con relacién a los Arts. 131 Ord. 9°, 221 y
227 Cn., carecen de autonomia impugnativa o son vicios que estan ligados con o que
desembocan en la supuesta violacion del Art. 47 inc. 1° Cn., de modo que dichas
pretensiones adolecen de una configuracion inadecuada, porque la violacién constitucional
esgrimida no deriva directamente del contenido de las disposiciones objeto de control
(véase en similar sentido el auto de improcedencia pronunciado en el proceso de
inconstitucionalidad 13-2005, del 7-V1-2005). Por lo anterior, se sobreseera con relacion a
estos dos motivos.

(4). Se expresa a continuacion, para claridad sobre los fundamentos y alcances de la
presente sentencia, el orden que esta Sala seguira en el estudio del motivo de
inconstitucionalidad planteado, con relacion a la supuesta violacion del Art. 47 inc. 1° Cn.,
por los Convenios de la OIT N° 87 y 98, impugnados en este proceso. En una primera parte
(Considerando 111): (1) se expondran algunas consideraciones sobre la relacion entre el
derecho a la libre asociacion y el derecho de libertad sindical; (2) luego se analizaran los
aspectos generales del contenido de este Gltimo (derecho a la libertad sindical); (3) y de su
justificacion, a partir de las condiciones de los trabajadores en el sector privado; (4) para
proceder a la exposicion de algunas de las principales manifestaciones de ese derecho de
libertad sindical. En la segunda parte (Considerando 1V): (1) se expresara la caracterizacion
béasica del vinculo laboral que une al Estado con los empleados publicos; (2) su
justificacion; (3) su reflejo en la estabilidad laboral de los empleados publicos; (4) asi como
en el principio constitucional de legalidad presupuestaria; y (5) en la prohibicién
constitucional de huelga de los empleados publicos. Finalmente (Considerando V): (1) se
concretara el alcance del pardmetro de control invocado; (2) y se analizaran las
disposiciones impugnadas en este proceso, determinando asi el alcance del presente fallo.

I11. (). El derecho a la libre asociacion es reconocido en el articulo 7 de la Constitucion,
que establece: "Los habitantes de El Salvador tienen derecho a asociarse libremente y a
reunirse pacificamente y sin armas para cualquier objeto licito. Nadie podréa ser obligado a
pertenecer a una asociacion”. Al respecto, se ha entendido por esta Sala que el derecho de



libre asociacion es la libertad de los habitantes para constituir y participar en agrupaciones
permanentes, cuya finalidad es la consecucion de fines pacificos y licitos, comunes a
quienes las integran. Asi también, que su contenido constituye un &mbito de autonomia
complejo que alcanza, tanto al derecho para crear asociaciones -derecho subjetivo
individual a asociarse- como al establecimiento de condiciones de libre desenvolvimiento
de aquéllas -régimen de libertad para las asociaciones-.

Sobre los aspectos anteriores se ha dicho que el derecho subjetivo individual a la libre
asociacion implica que la persona titular del mismo tiene la libertad para constituir una
asociacion, ingresar a una ya existente, dejar de ingresar e incluso dejar de pertenecer
voluntariamente a una de la que ya es miembro. El derecho a la libre asociacion comprende
un aspecto positivo, que es la libertad de asociarse, y un aspecto negativo, que es la libertad
de no asociarse. En su faceta positiva, consiste en la libertad de constituir asociaciones o de
adherirse libremente a las ya existentes, sin que los 6rganos y entes publicos o los
particulares puedan impedirlo arbitrariamente; y, en su perspectiva negativa, implica la
exclusion de cualquier forma de obligatoriedad de adhesion a una asociacion determinada,
esto es, la imposibilidad que el titular del derecho pueda ser compelido a formar parte de
una asociacion.

Por otro lado, toda asociacion legalmente constituida tiene la capacidad para auto
organizarse, es decir, para buscar los mecanismos que le permitan lograr sus fines; en ese
sentido, el ordenamiento juridico confiere capacidad normativa a la asociacion por medio
de las personas que la constituyen, capacidad que encuentra su materializacion en los
estatutos de la misma, los que a su vez alcanza con el establecimiento de las condiciones
internas de funcionamiento de ésta, asi como con la regulacion de la condicién juridica de
sus miembros, concretamente con el establecimiento de sus derechos y deberes.

Dentro del concepto de asociacion pueden incluirse diferentes formas asociativas, entre las
que estan: las de caracter personal, que pretenden satisfacer necesidades morales,
recreativas o intelectuales de sus miembros, como lo son las asociaciones religiosas,
culturales, deportivas, etc.; las de caracter econdmico, cuya finalidad principal es el lucro,
entre las cuales se pueden citar las diferentes formas de sociedades civiles y mercantiles; las
asociaciones de caracter politico, como los partidos politicos; las asociaciones de naturaleza
socio-econdmica, cuyo objetivo es lograr el mejoramiento de la condicion econémica y
social de sus miembros. Este ultimo es el caso de los sindicatos. Es decir que el derecho de
libertad sindical constituye una manifestacion mas del derecho de libertad en general y del
derecho de asociacion en particular, vinculado a su vez con la libertad de trabajo y de
industria.

(2). La libertad sindical es el derecho de los trabajadores y patronos particulares a formar
asociaciones con objetivos no lucrativos, tiene como fundamento la concrecion de los
derechos de igualdad juridica en las relaciones laborales y de libertad econdémica. Es un
derecho constitucionalmente reconocido, por medio del cual se permite a los trabajadores y
patronos lograr fines licitos y pacificos con relacion a la proteccion de sus intereses,
quienes para ejercerlo deben cumplir con los requisitos y condiciones legal y
constitucionalmente establecidas.



En cuanto a las caracteristicas juridico-constitucionales del derecho fundamental de libertad
sindical, cabria apuntar las siguientes: Posee dos facetas: como libertad sindical individual
se predica de los trabajadores y como libertad sindical colectiva se establece respecto de los
sindicatos ya constituidos. Se concreta en una libertad positiva —para constituir un sindicato
(libertad de constitucion) y para afiliarse a uno ya constituido (libertad de afiliacién)-, y en
una libertad negativa —como libertad para no sindicarse o para abandonar el sindicato al que
estuviese afiliado-. La libertad sindical colectiva, por su parte, se concreta en una serie de
facultades especificas tales como la libertad de reglamentacion, la libertad de
representacion, la libertad de gestion, la libertad de disolucion y la libertad de federacion
(sentencia de amparo 472-2005, del 5-X11-2006).

La libertad sindical, como derecho fundamental, exige algo mas que su simple
reconocimiento juridico, puesto que debe ser garantizado frente a todos aquellos sujetos
que pudieran atentar contra ella (el Estado, los empresarios u organizaciones empresariales
o el propio sindicato). En definitiva, el derecho fundamental a la libre sindicacion
constituye en la actualidad una conquista irrenunciable e irreversible en el marco de la
defensa de los intereses laborales, a los cuales pueden optar en un plano de igualdad
patronos y trabajadores (art. 204 CT), en especial, estos ultimos, quienes pueden
encontrarse imposibilitados de negociar de modo individual condiciones laborales
equitativas con la entidad patronal (sentencia pronunciada por la Sala de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Suprema de Justicia, en el proceso 133-S-01, del 15-V1-2005).

En similares términos, con el enfoque de los derechos humanos se ha reconocido que: "la
libertad de asociacion, en materia sindical, reviste la mayor importancia para la defensa de
los intereses legitimos de los trabajadores y se enmarca en el corpus juris de los derechos
humanos. La libertad de asociacion, en materia laboral, en los términos del articulo 16 de la
Convencion Americana, comprende un derecho y una libertad, a saber: el derecho a formar
asociaciones sin restricciones distintas a las permitidas en los incisos 2 y 3 de aquel
precepto convencional y la libertad de toda persona de no ser compelida u obligada a
asociarse. El Protocolo de San Salvador de 17 de noviembre de 1988, en su articulo 8.3,
recoge la misma idea y precisa que, en materia sindical, "nadie podréa ser obligado a
pertenecer a un sindicato™ (Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Baena
Ricardo y otros versus Panama, Sentencia de 2 de febrero de 2001).

Entonces, los sindicatos son organizaciones compuestas o integradas por personas que,
ejerciendo el mismo oficio o profesion, u oficios o profesiones conexas, se juntan para la
proteccidn de los intereses que les son comunes. Se trata de asociaciones de personas que
no son exclusivas de la clase obrera, ya que también se pueden establecer por los patronos,
sean éstos, personas individuales o colectivas -en cuyo caso actlan por medio de sus
representantes-. Se trata de entes colectivos cuyo objeto es la defensa de intereses comunes
respecto de la actividad laboral de sus integrantes, al punto que puede afirmarse que lo que
permite distinguir a un sindicato de las asociaciones en términos generales -creadas en el
ejercicio del derecho de libertad de asociacion, articulo 7 Cn.-, es su objetivo principal, el
cual consiste en mejorar las condiciones de trabajo e intereses "propiamente laborales” de
sus agregados, esto es, los intereses econdmicos, sociales y profesionales que como
trabajadores buscan garantizar y proteger.



La libertad sindical confiere a las organizaciones de trabajadores y de empleadores el
derecho de organizar sus actividades y de formular sus programas de accién, con miras a
defender todos los intereses profesionales de sus miembros, dentro del respeto de la
legalidad. Ello abarca, en particular, el derecho de celebrar reuniones sindicales, el derecho
de los dirigentes de tener acceso a los lugares de trabajo, mantener contactos con los
miembros de la direccion y, en términos mas generales, toda actividad relativa a la defensa
de los derechos de sus miembros (HUMBLET, M. et al, "La normas internacionales del
trabajo. Un enfoque global”, en: Oficina Internacional del Trabajo, Biblioteca Electronica
de Normas Internacionales del Trabajo, Ginebra, 2003, disco compacto, p. 28).

(3). En el caso del trabajador privado, la relacion laboral que establece con su patrono es de
tipo convencional, por ello, en la formacion del contrato, que sirve como titulo de la
relacion y en el que se determinan los derechos y obligaciones de las dos partes, interviene
la voluntad de éstos, en funcidn de sus respectivos intereses particulares. Sin embargo, es
claro que en el cumplimiento de su finalidad la empresa privada puede paralizarse,
guedando a expensas de las vicisitudes de las crisis econdmicas, con lo cual los
trabajadores del sector privado estan inmersos en la incertidumbre de la competencia entre
los patronos y de los riesgos que derivan de la falta o disminucion de trabajo. Ante estas
eventualidades, el trabajador privado se encuentra en posicion de desventaja frente al
patrono, ya que puede ser cesado de su trabajo -con o sin indemnizacion- pues aunque
existan ciertas condiciones legales que el patrono debe cumplir, ocurre a veces que €éste no
las tiene en cuenta y sin que haya causa legal justificada rescinde el contrato.

La estabilidad laboral, en el sector privado sélo se reconoce a los dirigentes sindicales -de
acuerdo al contenido del inciso final del articulo 47 Cn.-, que al respecto establece: "Los
miembros de las directivas sindicales deberan ser salvadorefios por nacimiento y durante el
proceso de su eleccion y mandato, y hasta después de transcurrido un afio de haber cesado
en sus funciones, no podran ser despedidos, suspendidos disciplinariamente, trasladados o
desmejorados en sus condiciones de trabajo, sino por justa causa calificada previamente por
la autoridad competente™. El fuero sindical no es una simple garantia contra el despido, sino
contra todo acto atentatorio de la libertad sindical (verbigracia, desmejora en las
condiciones de trabajo, traslado a otro establecimiento de la misma empresa sin causa
justificada etc.). Es decir, si bien el despido se erige como la sancion de consecuencias mas
graves, no es la Unica. Pero, como se ha dicho, esta garantia no rige para los demas
trabajadores, sino solo para los dirigentes sindicales. Es por ello que, frente a esas
circunstancias posibles en el &mbito laboral entre particulares, se entiende que a través de
la sindicacion los trabajadores pueden defender y buscar mejorar sus condiciones
laborales.

(4). Dentro de ese marco tienen lugar las principales manifestaciones del ejercicio del
derecho a la libertad sindical. Los sindicatos -como manifestacion de la libertad sindical-,
para alcanzar su objetivo o finalidad, buscan establecer con el patrono o duefio del medio
de produccion una negociacion o contratacion colectiva, delimitando asi: el contenido de la
relacion laboral; la proyeccion econdémica y social de la relacion; la politica salarial que el
sindicato deberé ejercitar en funcién de los elementos econdémicos en juego, asi como
también el nivel de empleo; los precios; y, en cierta forma, los beneficios del empresario y
las retribuciones o compensaciones de los trabajadores como fuerza laboral determinante de



la produccion de aquellos beneficios o lucros. Ademas, mediante la negociacion colectiva
se determina la conveniencia o inconveniencia de llevar un posible conflicto laboral a
arbitraje, asi como las responsabilidades sociales, econdémicas y juridicas de las partes.

La negociacion colectiva se concibe como la actividad o proceso encaminado a la
conclusion de un acuerdo colectivo. En las normas internacionales del trabajo, la expresion
"negociacion colectiva™ comprende todas las negociaciones que tienen lugar entre un
empleador, un grupo de empleadores 0 una organizacion o varias organizaciones de
empleadores, por una parte, y una organizacion o varias organizaciones de trabajadores, por
otra, con el fin de: a) fijar las condiciones de trabajo y empleo, o b) regular las relaciones
entre empleadores y trabajadores, o c¢) regular las relaciones entre empleadores o sus
organizaciones y una organizacion o varias organizaciones de trabajadores. Por su finalidad
y contenido, se comprende facilmente que los acuerdos o convenios derivados de la
negociacion colectiva sea una de las fuentes principales del Derecho del Trabajo.
(HUMBLET, M. et al, "La normas internacionales del trabajo. Un enfoque global”, en:
Oficina Internacional del Trabajo, Biblioteca Electronica de Normas Internacionales del
Trabajo, Ginebra, 2003, disco compacto, pp. 34-35).

Como otra de las expresiones mas importantes de la libertad sindical, se reconoce que los
trabajadores, para poder fomentar y defender sus intereses, necesitan disponer de medios de
accion que les permitan ejercer presiones para el logro de sus reivindicaciones. En una
relacién econdmica tradicional, uno de los medios de presion de que disponen los
trabajadores consiste en interrumpir la prestacion de sus servicios retirando temporalmente
su fuerza de trabajo, con arreglo a diversas modalidades, con lo cual se trata de ocasionar
un costo al empleador para inducirlo a hacer concesiones. Si bien no figura expresamente
en la Constitucion de la OIT y tampoco esta especificamente reconocido en los Convenios
nams. 87 y 98, en el Derecho Internacional del Trabajo se considera que el derecho de
huelga es uno de los derechos fundamentales de los trabajadores y de sus organizaciones,
aunque Unicamente en la medida en que constituya un medio de defensa de sus intereses
econdmicos.

Se trata entonces de una manifestacion concreta del derecho de sindicacion, pero no es un
derecho absoluto y, en circunstancias excepcionales, pueden preverse restricciones e
incluso prohibiciones del mismo respecto de algunas categorias de trabajadores. En las
propias normas internacionales del trabajo se admite que si el derecho de huelga es objeto
de restricciones o de prohibiciones, los trabajadores que se vean asi privados de un medio
esencial de defensa de sus intereses socioecondmicos y profesionales deberian disfrutar de
garantias compensatorias. Por ejemplo, de procedimientos de conciliacion y de mediacion,
que, en caso de que se llegase a un punto muerto en las negociaciones, abrieran paso a un
procedimiento de arbitraje que gozase de la confianza de los interesados (Comision de
Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones, "Estudio general de 1994.
Libertad sindical y negociacion colectiva: El derecho de huelga®, en: Oficina Internacional
del Trabajo, Biblioteca Electrénica de Normas Internacionales del Trabajo, Ginebra, 2003,
disco compacto). Todo ello resulta l6gico e incluso es necesario si el trabajador se
encuentra inmerso en el sector privado de la produccién.



En este punto vale la pena aclarar que, como manifestacion del derecho de libertad sindical,
que en su dimension individual se predica de los trabajadores, la titularidad del derecho de
huelga no se atribuye exclusiva e indefectiblemente a los sindicatos. Un trabajador no tiene
que afiliarse a un sindicato para ejercer su derecho a la huelga, porque precisamente en ello
radica el aspecto negativo de la libertad sindical. Del mismo modo y como se ha dicho, el
reconocimiento de la libertad sindical no es incompatible con una restriccién o hasta
prohibicion del derecho de huelga. Menos puede aceptarse una inferencia basada en un
sentido inverso de la relacion: que la imposicion de una prohibicién de huelga implique el
reconocimiento del genérico derecho de libertad sindical, sobre todo si la primera se inserta
en un contexto laboral y en un régimen juridico diverso del que justifica el segundo.

IV. (1). A diferencia de los trabajadores privados, en el sector pablico, la relacion laboral
que se establece entre el servidor y el Estado esta unilateralmente determinada por este
ultimo, quien -de forma general e impersonal- establece por mandato constitucional y legal,
las condiciones de los servicios publicos y decide, por complejos mecanismos, a quién se
nombra para la prestacion de los mismos, con lo cual, el nexo que liga a los servidores
publicos con el Estado es de derecho publico administrativo (SANCHEZ MORON, M.,
Derecho de la funcién pablica, Madrid, Tecnos, 22. Ed., 1997, p. 23; PAREJO ALFONSO,
L. et al, Manual de Derecho Administrativo, Parte Especial, Barcelona, Ariel, 52 Ed.,
1998, Vol. 2, p.4; y RENNELA, M., "Empleo pablico. Naturaleza juridica de la relacion de
empleo publico y sus consecuencias. La situacion en la jurisprudencia”, en: AGUILAR
VALDEZ, O. et al, Organizacion administrativa, funciéon pablica y dominio publico,
Buenos Aires, Rap, 2005, p. 248).

La jurisprudencia de este Tribunal ha reconocido que: "en el sistema constitucional
salvadorefio aparece evidente que, en cuanto la organizacion administrativa en abstracto es
conformada por un acto material y formalmente legislativo, se trata de la configuracion de
un régimen juridico general, impersonal, unilateralmente determinado por el Estado. Lo
anterior significa que el acto juridico que estipula en abstracto la organizacion
administrativa, y que incluye - claro esta - el nimero y distribucion de plazas, es una ley; en
consecuencia, la determinacién de los derechos y deberes de los servidores publicos -
ingreso, estabilidad, ascenso, etcétera - derivan de una situacion general e impersonal, no
de una situacion contractual (...) De lo dicho en los parrafos anteriores, deviene que la
situacion juridica general de cada servidor publico -en atencidn al principio de
conveniencia publica, derivacion de la preeminencia del interés pablico sobre el interés
privado, art. 246 inc. 2° de la Constitucion, que se citd arriba- se disefia por el legislador en
atencion al interés publico, no para casos individuales o particulares” (sentencia de
inconstitucionalidad 17-95, del 14-X11-1995).

De igual manera, se ha determinado que: "El servidor publico, desde el momento que
asume su funcion y en ciertos casos desde que jura desempefiar fielmente el cargo, contrae
multiples deberes que son propios de su labor, es decir, obligaciones que imperativamente
debe cumplir y que se vinculan, en mayor o menor medida, al correcto desempefio de su
cometido, al maximo grado de dedicacion y eficacia que debe poner al realizarlo”
(sentencia de inconstitucionalidad 4-88, del 20-V1-1999).



Lo anterior implica que el trabajador que ingresa al servicio de la Administracion Pablica
se coloca en una situacion juridica objetiva, definida legalmente y, por ello, modificable por
uno u otro instrumento normativo de acuerdo con los principios de constitucionalidad y de
legalidad, sin que, consecuentemente, pueda exigir que la situacion estatutaria quede
congelada en los términos en que se hallaba regulada al tiempo del ingreso, o0 que se
mantenga la situacién administrativa que se esta disfrutando, porque ello se integra en las
determinaciones unilaterales licitas del legislador, al margen de la voluntad de quien entra
al servicio de la Administracion, quien, al hacerlo, acepta el régimen que configura la
relacion estatutaria del empleado publico.

(2) La naturaleza juridica de ese vinculo deriva de la organizacién constitucional del
servicio que se presta, de la actividad administrativa que se cumple en relacion con un
interés de caracter general que prevalece sobre el de los particulares. El servidor publico
efectlia una actividad de orden y naturaleza publica, a través de la cual el Estado cumple,
por mandato constitucional, con un servicio a desarrollar en bien de la poblacion en general
y sin fines de lucro. En el caso del servidor publico, el interés que determina su labor se
vincula estrictamente con las necesidades y conveniencias generales, delimitadas por el
ordenamiento juridico —Constitucion y leyes administrativas- y desarrolladas por los entes
publicos. El interés que se satisface es el interés de la poblacion, que es la que recibe los
servicios publicos —seguridad ciudadana, salud publica, educacion, etc.— o ve realizadas
debidamente las funciones publicas. Por lo anterior es aceptable concebir al servicio
publico como una funcidn social del Estado, fundamento de un imperativo ético y no sélo
juridico, el cual se hace extensivo a todo el estamento funcional, sin distincion de rangos ni
jerarquias; por tanto, se supone gue no exista entre el servidor y la administracion pablica
una oposicién de intereses, ya que a ésta no se le puede concebir como un mero patrono -
pues no persigue el lucro- ni a aquéllos como meros trabajadores.

De este modo, con relacion al servicio publico, las normas que rigen la relacion laboral no
ponen el acento en la tutela del trabajador, ni en la vision del beneficio econdémico de la
empresa, sino, por el contrario, en el ejercicio permanente, continuo y eficaz de la funcion
administrativa como medio para la obtencion del bien comun. En consecuencia, la
aplicacion de las normas laborales al empleo publico debe tener, en rigor, un caracter
instrumental, supletorio, analdgico y condicionado que exige, en todos los supuestos, un
juicio previo de compatibilidad (RODRIGUEZ, M., "La laboralizacion del empleo publico.
Sentido y consecuencias”, en: AGUILAR VALDEZ, O. et al, Organizacion administrativa,
funcion puablica y dominio puablico, Buenos Aires, Rap, 2005, p. 317; y SANCHEZ
MORON, M., Derecho de la funcién publica, Madrid, Tecnos, 22. Ed., 1997, p. 81).

En tal sentido, el Estado no puede ni debe confundirse con la categoria patronal, antes bien
debe observarse como un medio o instrumento ingeniosamente establecido por el pueblo y
para el pueblo, por el ciudadano y para el ciudadano, por una democracia acorde a la
concepcion personalista plasmada en el Art. 1 Cn., que en lo pertinente proclama: "El
Salvador reconoce a la persona humana como el origen y el fin de la actividad del Estado,
que esta organizado para la consecucion de la justicia, de la seguridad juridica y del bien
comun." De manera que el concepto de patrono o patronos es constitucionalmente
incompatible en la relacion de funciones publicas. La extension del concepto “patrono™
respecto del Estado o de sus funcionarios dentro del gobierno es desde luego un acomodo



figurado o una licencia terminoldgica, pero en modo alguno corresponde a su significado
propio o estricto. Con todo, si se admite la calidad "patronal™ del Estado o de sus
funcionarios, dicha calidad no puede ser cien por ciento equivalente a la de los sujetos
comprendidos por el significado estricto del término. Otro tanto acontece en el extremo
opuesto: quien sirve en la funcion publica desempefia un trabajo no equiparable en un cien
por ciento al que desempefia un trabajador ordinario o tradicional; todo porque, en realidad,
el destinatario de los servicios publicos que debe asumir el Estado es el pueblo (MEILAN
GIL, J.L., "El servicio publico en el Derecho actual”, en: Revista de Derecho
Administrativo, Afio 6, Buenos Aires, Depalma, 1993, p. 348).

(3). En el sector publico, a consecuencia de la relacion que existe entre el Estado y sus
servidores, éstos solo pueden ser separados de sus cargos o empleos, a partir de causa legal
justificada y a través de los medios procesales previamente establecidos por ley. La
Constitucidn, en sus articulos 218 al 222 establece el régimen administrativo, por medio del
cual no solo se establecen las condiciones de ingreso del servidor publico a la
administracion, sino ademas, se reconoce en la norma constitucional que estas personas
gozan de estabilidad laboral. Los servidores publicos, a diferencia de los trabajadores del
sector privado, cuentan en este punto con una serie de prerrogativas derivadas del hecho
que el Estado y los servicios publicos que presta son permanentes; no pueden, de manera
alguna, dejar de cumplir sus funciones.

En armonia con las ideas antes expuestas, este Tribunal ha aclarado que el derecho a la
estabilidad laboral "no est& concebido en beneficio de la persona fisica que ocupa el cargo,
sino que el mismo actlia como garantia para que las actuaciones de los servidores publicos
se ajusten a la Constitucion y a la ley. Y es que la estructura organica del Estado no
responde a intereses particulares, sino que debe considerarse portadora de un interées
publico, por lo que el elemento garantizador de la situacién del servidor publico -la
estabilidad en el cargo- es, en puridad, garantia de la realizacion del interés pablico. Es en
tal contexto que debe entenderse la proteccion del servidor pablico, pues, si partimos de la
idea que el interés publico estéa presente en la estructura organica del Estado, tal proteccion
al servidor publico obedece a dos razones concretas: la primera de tipo politico, en el
sentido que deben neutralizar las denominadas politicas de despojo, esto es, obligar al
servidor pablico a servir a intereses partidarios por el temor a la destitucion, cesacion o
despido; y la segunda de tipo técnico, en el sentido que la estabilidad en el cargo es exigida
por la especializacion de las funciones a través de la experiencia en el cargo. La regulacion
sobre las potestades, competencias y funciones publicas exige que sea garantizado el
cumplimiento objetivo y riguroso de las disposiciones legales, objetivo éste que se ve
facilitado asegurando al servidor publico que si cumple con los deberes de su cargo no sera
arbitraria, discrecional o abruptamente destituido o cesado" (sentencia de amparo 151-97,
de 8-X11-1998).

(4). Por otra parte, el régimen de Derecho Publico a que estan sometidos los servidores
publicos se coordina con el principio segun el cual los funcionarios del Estado no son mas
que delegados del pueblo, quien en definitiva es el beneficiario de todo cuando debe
ejecutar el Estado por medio de aquellos delegados. Como sostuvo este Tribunal en la
Sentencia de inconstitucionalidad 8-97 Ac., de 23-111-2001, "El principio de legalidad —o
mejor aun, de juridicidad— es una exigencia derivada del Estado de Derecho, y se expresa



de dos maneras, sea que proyecte su incidencia sobre la actuacion de los particulares, o
sobre la actuacion de los funcionarios publicos. En una primera dimension, y visto el art. 8
Cn. en conexion con el art. 1 Cn., la juridicidad implica que la persona humana, en ejercicio
de su libertad inherente, puede realizar todas aquellas conductas que no le estén prohibidas
por la ley, o dejar de hacer todas aquellas conductas que no le estén mandadas por la ley
(...) laley se convierte para la persona natural en una vinculacion negativa, es decir, una
limitacion a un &mbito de actuacién que, en principio, es general y amplio y depende del
libre albedrio de la persona humana. En cambio, en una segunda dimension, y visto el art. 8
Cn. en conexion con el art. 86 inc. 3° Cn., se establece que los 6rganos estatales y entes
publicos, actuando por medio de los funcionarios publicos, deben hacer aquello que la ley
les manda hacer, y deben abstenerse de hacer aquello que la ley no les autoriza hacer; es
decir que desde su creacion y asignacion de atribuciones, los entes pablicos y 6rganos
estatales estan sometidos al alcance del mandato recibido por la ley que, en este caso, se
convierte para ellos en una vinculacion positiva."

La precisién sobre la denominacion de este principio, en el sentido que es preferible
identificarlo como "juridicidad" se debe a que la expresion "ley" utilizada en el Art. 86 de
la Constitucion, comprende en primer término al contenido de las disposiciones de la propia
Ley Fundamental —por lo que también se habla del principio de constitucionalidad—. Esto es
importante resaltarlo sobre todo en el caso que, como en el presente, una interpretacion
basada en la indispensable coherencia y concordancia préctica de las normas
constitucionales determina que Gnicamente con base en una regulacion expresa de la propia
Ley Suprema, seria posible reconocer ciertas facultades o atribuciones de los funcionarios
publicos. En definitiva, no puede aplicarse a éstos la dimension de vinculacion negativa que
solo es admisible con relacion a las personas particulares, tal como se ha planteado en los
informes relacionados en la presente sentencia (Considerando, apartados 1.4.B.ay 1.5.B.a).

La fuerte e ineludible vinculacion del principio de constitucionalidad, a diferencia de lo que
se expone en el informe respectivo, relacionado en el N° 5 del Considerando I, es
reconocida en el seno de la Asamblea Legislativa, pues en la propuesta del proyecto de
Acuerdo de Reformas Constitucionales N°1 —aludida en la fotocopia certificada de las
discusiones de la Comision Legislativa que analiz6 la aprobacién de los Convenios de la
OIT impugnados en este proceso—, que se refiere al Art. 47 Cn., los considerandos
literalmente expresan: "I. Que la Constitucion de la Republica en su articulo 47 consagra el
derecho de sindicacion de los trabajadores privados, y con relacion a los trabajadores del
sector publico, reconoce Unicamente este derecho a los trabajadores de las instituciones
oficiales autobnomas. Il. Que los demaés trabajadores del Estado y municipales, son parte de
la clase trabajadora en general, por lo que se hace necesario regular el ejercicio del derecho
de libre sindicacion a favor de los mismos, excluyendo los que de acuerdo a la Constitucion
y Convenios Internacionales no pueden gozar de este derecho. I1l. Que careciendo nuestro
ordenamiento constitucional de disposiciones habilitantes para el ejercicio del derecho de
libre sindicacion por parte de todos los trabajadores del Estado y municipales, es necesario
emitir las reformas constitucionales pertinentes." Ante esa especie de confesion, relevo de
prueba.

Por otro lado, dentro de las expresiones concretas de los principios de constitucionalidad y
de legalidad en esta materia, toda pretensién de mejora laboral de los servidores publicos



esta sujeta al previo cumplimiento del contenido y alcance de los principios indicados, por
parte del ente estatal responsable. Es decir, segun dichos principios, los entes del Estado
solo pueden hacer aquello que la norma juridica les faculta, debiendo abstenerse de aquello
que la norma no les autoriza. Por ejemplo, la Constitucion no establece la atribucién para
que el titular de una institucion estatal negocie colectivamente condiciones laborales
distintas a las que el régimen del sector admite. Vale sefialar el caso de las mejoras
salariales, en donde el ente del Estado no puede sustraerse del marco legal y hacer cambios
de partidas presupuestarias, ya que éstas permanecen delimitadas presupuestariamente para
cada afio fiscal por la Asamblea Legislativa y se contienen en la Ley de Presupuesto y la
Ley de Salarios correspondientes a ese periodo, por lo que todo cambio de asignacion sobre
salarios supone una reforma a la ley por parte de la Asamblea Legislativa, situacion que
queda fuera del marco de competencia de los demas entes publicos. Consecuentemente, la
falta de autorizacion constitucional a que se hace referencia no representa un olvido u
omision o una laguna que pueda suplirse en uso de poderes discrecionales.

En reflejo de la vinculacion positiva del principio de constitucionalidad, segin se expuso en
el parrafo antecedente, las Unicas excepciones a esa competencia reservada a la Asamblea
Legislativa en la eventual modificacion de partidas presupuestarias, se regulan
expresamente en la propia Ley Suprema, que en el Art. 229 establece: "EI Organo
Ejecutivo, con las formalidades legales, podra efectuar transferencias entre partidas de un
mismo ramo u organismo administrativo, excepto las que en el Presupuesto se declaren
intransferibles. Igual facultad tendra el Organo Judicial en lo que respecta a las partidas de
su presupuesto, cumpliendo con las mismas formalidades legales."

(5). De igual manera, entre las particularidades esenciales del régimen estatutario de los
empleados publicos puede mencionarse la prohibicién constitucional establecida en el Art.
221 Cn., que se relaciona con la continuidad de la funcion administrativa y de servicios
publicos, ya aludida. Como fundamento de dicha prohibicion, la doctrina expone que "...la
continuidad integra el sistema juridico o "status™ del servicio publico, todo aquello que
atente contra dicho sistema juridico, o contra dicho "status"”, ha de tenerse por "ajuridico"” o
contrario a Derecho, sin que para esto se requiera una norma que expresamente lo
establezca, pues ello es de "principio” en esta materia; correlativamente, para admitir, la
licitud de los actos que vulneren ese sistema juridico es indispensable la existencia de una
norma que asi lo autorice. De todo esto deriva la ilicitud e improcedencia de la huelga en
materia de servicios publicos (...) La huelga es el hecho que subordina el funcionamiento
de un servicio publico, es decir, la satisfaccién de una necesidad general, a los intereses
particulares de los agentes. Por respetables que fuesen estos intereses particulares, no
pueden prevalecer sobre el interés general representado por el servicio pablico. El regimen
del servicio publico descansa sobre la supremacia del interés general. La huelga es, pues,
por parte de los agentes del servicio publico, un hecho ilicito (...) Quienes ingresan como
obreros, empleados o funcionarios de una entidad o empresa encargada de la prestacion de
un servicio publico, virtualmente aceptan el régimen juridico pertinente, renunciando asi a
plantear reclamos recurriendo a esas situaciones de fuerza o presion.”" (Marienhoff, M.,
Tratado de Derecho Administrativo, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 1993, Tomo I, pp. 69,
74-75).



Esta Sala ha confirmado dicha prohibicion constitucional, al sostener que: "La misma
situacion de prestar servicios al Estado o a cualquier ente descentralizado, la naturaleza de
dicha prestacion de servicio personal y la calidad de el ente para el cual trabaja o despliega
su fuerza laboral, hacen improcedente que exista un derecho de huelga para estos
trabajadores, ya que, si se admite tal situacion, ello implicaria que la funcion estatal se viera
afectada cada vez que los servidores publicos decidan ir a huelga, trayendo como
consecuencia, el entorpecimiento de aquellas funciones de interés general. Por esa razén, en
la Constitucion vigente no se considerd procedente otorgar el derecho de huelga a los
servidores publicos, prohibiéndoles el referido derecho en el articulo 221 de la
Constitucién. Es claro que, desde el punto de vista constitucional no existe el derecho a la
huelga para los servidores publicos, pues existe prohibicion expresa en dicha normativa -
Art. 221 Cn.-; esta disposicion es de caracter excepcional en relacion a la regla general
prescrita en el Art. 48 Cn., y tal prohibicion es extensiva a todo aquel que se encuentre
vinculado por un contrato de trabajo con el Estado o con cualquier ente publico” (sentencia
de inconstitucionalidad 4-88, del 20-V1-1999).

V. (1). Teniendo como base los argumentos y fundamentos dados en los considerandos que
preceden, esta Sala concreta que el contenido del pardmetro de constitucionalidad fue
delimitado por el constituyente en el sentido de reconocer el derecho de libertad sindical a
los patronos y trabajadores privados, como consecuencia de las circunstancias que antes se
han sefialado. También el constituyente incorpora en el &mbito de ese derecho a los
trabajadores de las instituciones oficiales autbnomas, no porque éstas sean entes privados,
sino porque disponen de su propio patrimonio y en ese sentido lo utilizaran de acuerdo a
sus necesidades. Ademas, segun las respectivas actividades que dichas instituciones
realicen, en caso de ser necesario, el Estado siempre podra asumir directamente la
prestacion de los servicios publicos, "cuando los intereses sociales asi lo exijan", Art. 110
inc. 4° Cn.

Ahora bien, la exclusion que hace el constituyente no puede ser entendida como contraria a
la Constitucion, ya que es la misma norma constitucional la que no comprende a los
servidores publicos dentro del &mbito del derecho de libertad sindical; pero como
contraparte a esa exclusion, se establece el régimen administrativo del articulo 218 al 222
de la misma Constitucion, en donde se contiene no solo los deberes de los servidores
publicos sino ademas se reconoce como parte de los derechos de éstos, el de estabilidad
laboral.

En consecuencia, la vigente Constitucion reconoce un derecho general de asociacion -
articulo 7 Cn.-, es decir, cualquier persona puede asociarse libremente con otra u otras para
constituir entes colectivos; sin embargo, no reconoce un derecho de libertad sindical en
sentido general - articulo 47 inciso I° Cn.-, sino que lo hace de forma particular para los
patronos y los trabajadores del sector privado y de las instituciones oficiales autbnomas. Es
de forma particular, porque no se establece un derecho de libertad sindical para todo
trabajador, lo hace Gnicamente para un sector laboral; aspecto que es regulado en igual
sentido por el Codigo de Trabajo, especificamente en el articulo 204.

(2). Del analisis de las disposiciones impugnadas, que integran el contenido de los
Convenios de la OIT nameros 87 y 98, se constata que la contradiccion con el Art. 47 inc.



1° Cn., se circunscribe al Art. 2 del Convenio N° 87, en cuanto dispone que "Los
trabajadores y los empleadores, sin ninguna distincion y sin autorizacion previa, tienen el
derecho de constituir las organizaciones que estimen convenientes, asi como el de afiliarse
a estas organizaciones, con la sola condicién de observar los estatutos de las mismas."

De acuerdo con la interpretacidn constitucional justificada en esta sentencia, parece claro
que la expresion "sin ninguna distincion™ utilizada por el Art. 2 del Convenio 87, como
formula expansiva del derecho a la libertad sindical, es contraria a la Constitucion, puesto
que la Ley Fundamental si distingue entre los titulares de tal derecho, al reconocerlo
expresamente en forma particularizada y limitada a ciertas categorias subjetivas, dentro
de las cuales no se encuentran los empleados publicos, por cuanto la Constitucion
establece para estos servidores un régimen de derecho pablico administrativo que es
incompatible con la titularidad y el ejercicio del derecho a la libertad sindical, en los
términos regulados por los Convenios de la OIT impugnados en este proceso. Sin embargo,
el resto del contenido de las disposiciones impugnadas admite una interpretacién conforme
a la Constitucion, en el sentido que la regulacion a que se refieren, asi como cualquier otra
incorporada al ordenamiento juridico vigente para regular el ejercicio del derecho de
libertad sindical, es aplicable Unicamente a los sujetos identificados expresamente en el Art.
47 inc. 1° Cn.

Por tanto:

Con base en las razones expuestas, disposiciones constitucionales citadas y articulos 9, 10 y
11 de la Ley de Procedimientos Constitucionales, en nombre de la Republica de El
Salvador, esta Sala

Falla:

1. Sobreséese en el presente proceso respecto de la demanda presentada por el ciudadano
Josué Gustavo Adolfo Torres Rivera, en cuanto a la inconstitucionalidad por vicio de forma
del Convenio de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) numero 87 relativo a la
Libertad Sindical y a la Proteccion del Derecho de Sindicacion, por la supuesta violacién
al articulo 145 de la Constitucion.

2. Sobreséese en el presente proceso respecto de las pretensiones expuestas por los
ciudadanos Rafael Arturo Mufioz Canizalez y Josué Gustavo Adolfo Torres Rivera, en sus
respectivas demandas, el primero en cuanto a la inconstitucionalidad de los Convenios de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) numero: (i) 87 "Convenio relativo a la
Libertad Sindical y a la Proteccion del Derecho de Sindicacion™ y (ii) 98 "Convenio
relativo a la Aplicacion de los Principios del Derecho de Sindicacion y de Negociacién
Colectiva™; y del segundo, en cuanto a la inconstitucionalidad de los Arts. 2 y 3 del primero
de los Convenios antes relacionados, por la supuesta violacion al articulo 221 de la
Constitucion.

3. Sobreseese en el presente proceso respecto de las pretensiones expuestas por el
ciudadano Rafael Arturo Mufioz Canizalez, en cuanto a la inconstitucionalidad de los
Convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) numero: (i) 87 "Convenio



relativo a la Libertad Sindical y a la Proteccion del Derecho de Sindicacién” y (ii) 98
"Convenio relativo a la Aplicacion de los Principios del Derecho de Sindicacion y de
Negociacion Colectiva™, por la supuesta violacion a los articulos 131 Ord. 9°y 227 de la
Constitucion.

4. Declarase, de un modo general y obligatorio, que la expresion "sin ninguna distincion”
utilizada por el Art. 2 del Convenio de la OIT N° 87 "Convenio relativo a la Libertad
Sindical y a la Proteccion del Derecho de Sindicacion”, es inconstitucional porque
contraviene el articulo 47 inc. 1° de la Constitucidn, en tanto que esa formula del Convenio
extiende el derecho a la libertad sindical hacia los empleados publicos, quienes no estan
comprendidos en la determinacion constitucional de los titulares de ese derecho.

5. Notifiquese la presente decision a todos los intervinientes.

6. Publiguese esta sentencia en el Diario Oficial dentro de los quince dias siguientes a esta
fecha, debiendo remitirse copia de la misma al Director de dicho 6rgano oficial.

------ --A. G. CALDERON----------ezcmezcmeemee=-J. N. CASTANEDA S.----c----
---------- M. CLARA---------=-—-E, ENRIQUE ACOSTA---------------PRONUNCIADA
POR LOS SENORES MAGISTRADOS QUE LO SUSCRIBEN-------------- S. RIVAS
DE AVENDARO-------nemee RUBRICADAS.

Publicada en el D.O.# 203 T.377 del 31-X-2007

Voto disidente de la Magistrada Dra. Victoria Marina Velasquez de Avilés.

No concurro con mi voto a la formacidn de la anterior resolucion, por las razones
siguientes:

I. Basicamente, estoy en desacuerdo con la interpretacién que mis colegas han efectuado
del art. 47 inc. 1° Cn.; previo a sefialar la inconsistencia que encuentro en la misma, no
atinente —a mi juicio— con lo que constitucionalmente corresponderia, haré algunas
consideraciones sobre el punto discordante y la justificacion de las decisiones judiciales.

1. La interpretacion juridica es aquella actividad intelectual consistente en establecer de
modo preciso el sentido de una norma. Se parte, pues, de que algunas normas no son del
todo claras, pues, de lo contrario, no seria necesaria la interpretacion. En otras palabras,
muchas normas tienen un cierto grado de indeterminacion, que es necesario despejar a
través de la labor hermenéutica. Esa ambigiedad depende de la mayor o menor claridad de
los términos en que se construye la norma en cuestion. Ahora, si muchas de ellas ofrecen



una cierta duda en cuanto a su significado, también hay que aclarar que, en tanto aquéllas se
componen de palabras que forman parte de un lenguaje compartido, tampoco son
absolutamente indeterminadas.

Existen distintos métodos de interpretacion juridica. No es necesario exponerlos aqui. Baste
con mencionar los considerados como métodos “tradicionales™ o "clasicos" de la
interpretacion juridica: el gramatical, el sistematico, el subjetivo y el teleoldgico. La
opinién mayoritaria es que no existe una jerarquia o un orden en el que estos métodos
hermenéuticos deban ser empleados. Empero, es obvio que toda interpretacion debe
comenzar por establecer el significado corriente de las palabras contenidas en la norma. Por
otro lado, la norma en ningln momento puede interpretarse aisladamente, sino que siempre
debe descifrarse integralmente como parte de un sistema mayor (un capitulo, un cuerpo
legal o todo el ordenamiento juridico).

Al lado de esos métodos generales, existen ciertos recursos argumentativos especiales —
derivados de la légica juridica—, como son —por ejemplo— los argumentos analégico, a
contrario, de reduccion al absurdo, a fortiori, etc. La interpretacion también puede apoyarse
en la doctrina —cualquier rama del Derecho—y en los precedentes judiciales. En este ultimo
caso, merece destacarse el "autoprecedente”, que es aquel que, en principio, por razones de
seguridad juridica y de igualdad en la aplicacion de la ley, vincula al propio tribunal que lo
pronunci6 (sobre este punto se volvera méas abajo). Por otro lado, existen criterios
interpretativos exclusivos de ciertos sectores del ordenamiento juridico —por ejemplo, el
principio in dubio pro operario en el Derecho Laboral, el principio in dubio pro reo en
Derecho Penal o el criterio de la voluntad de las partes en el Derecho Civil-.

Los métodos y argumentos de la interpretacion pueden utilizarse aisladamente —lo que no
es recomendable— o de forma combinada —lo que justifica mejor la decision—. En la
practica, el operador hace ciertas valoraciones para elegir una(s) u otra(s) herramienta(s). Y
hay que decirlo claramente: la opcion por uno u otro método o argumento puede llevar a
conclusiones radicalmente diferentes en cuanto al sentido de una misma disposicion, y
consecuentemente, a distintas decisiones judiciales. Por ello, es innegable que en toda labor
interpretativa hay una dosis de discrecionalidad. Ahora bien, cuanto mayores y mejores
argumentos sostengan una decision, mejor podra defenderse ante las partes y ante la
sociedad.

2. Es innegable que el art. 47 inc. 1° Cn. ofrece considerables problemas interpretativos, lo
que hace que el presente sea un caso dificil, exigiendo de esta Sala un plus de justificacion,
algo que, a mi criterio, no se cumplio en la resolucion precedente.

A. El art. 47 inc. 1° Cn., desde el punto de vista de la interpretacion, es problematico, no
por lo que dice, sino por lo que calla. En ese sentido, se trata de un problema ligado al
contexto sistémico en el que se inserta aquél articulo, pues, en la medida en que el referido
articulo es silencioso, la solucion ha de buscarse dentro del sistema al que el mismo
pertenece, en este caso, la Constitucion.

El art. 47 Cn., en su inc. 1°, establece: "Los patronos y trabajadores privados, sin distincion
de nacionalidad, sexo, raza, credo o ideas politicas y cualquiera que sea su actividad o la



naturaleza del trabajo que realicen, tienen el derecho de asociarse libremente para la
defensa de sus respectivos intereses, formando asociaciones profesionales o sindicatos. El
mismo derecho tendran los trabajadores de las instituciones oficiales autonomas".

La norma transcrita reconoce la libertad sindical a los patronos y trabajadores privados y a
los trabajadores de las instituciones oficiales autbnomas. Ahora bien, tenemos otro
segmento importante como son los trabajadores del sector publico —a nivel central o
municipal—. El art. 47 inc. 1° Cn. no se pronuncia al respecto. Se trata, indudablemente, de
una laguna normativa. En ningin momento —si no se quiere crear Derecho, en vez de
interpretarlo— podria argumentarse que la disposicion comentada prohibe la libertad
sindical a los trabajadores publicos. Sostener enfaticamente que el precepto referido veda el
derecho de sindicacion a dichos trabajadores es simplemente rebasar las posibilidades
interpretativas que el mismo ofrece, pues hasta alli no se ha desentrafiado el espiritu de tal
norma.

Ahora bien, si estamos ante una laguna, desde el punto de vista de la légica juridica, no
podria aplicarse el argumento a contrario, como hacen los demandantes en el presente
proceso, con acompafiamiento de mis colegas, cuando dicen: "...la Ley Fundamental si
distingue entre los titulares de tal derecho [la libertad sindical], al reconocerlo
expresamente en forma particularizada y limitada a ciertas categorias subjetivas, dentro de
las cuales no se encuentran los empleados publicos..." (subrayado mio). Me parece que los
compafieros de Sala han justificado esta opcidn interpretativa apoyandose solo en
argumentos de doctrina (esto lo examinaré mas abajo).

De acuerdo con la logica juridica, el argumento a contrario solamente puede aplicarse
cuando la norma tiene estructura bicondicional ("'si y solo si"). Seria el caso, por ejemplo,
que el art. 47 Cn. en su inciso 1° dispusiera: "Sélo los patronos y trabajadores privados
tienen el derecho de asociarse libremente para la defensa de sus respectivos intereses,
formando asociaciones profesionales o sindicatos" o "Se reconoce exclusivamente a los
patronos y trabajadores privados el derecho de asociarse libremente...". No obstante, el
precepto en estudio tiene la estructura de un condicional simple: "Si se es trabajador o
patrono privado, entonces se tiene derecho a formar sindicatos”. En este caso, es
I6gicamente desacertado el razonamiento que aplica el argumento a contrario. Y es que,
como he dicho, aqui estamos, més bien, ante una laguna normativa.

Para el caso, lo que procederia invocar es la integracion del Derecho, como un recurso para
obtener una justa y coherente interpretacion, ya sea acudiendo a normas internas
(autointegracion) o externas al sistema (heterointegracion). Ello porque tenemos que
convenir que el ordenamiento juridico debe ser pleno y coherente —al menos, asi debemos
entenderlo si queremos que haya una meridiana seguridad juridica—. Indudablemente, en el
caso de una laguna en sede constitucional, s6lo procede la autointegracién, es decir que la
solucion ha de buscarse dentro del mismo texto de la Norma Fundamental.

B. A mi juicio, la plenitud de la Constitucion en materia de libertad sindical se alcanza
integrando el art. 47 inc. 1° Cn. con el art. 8 Cn., que regula lo que se conoce como
"derecho general de libertad", el cual, en una canonica y elocuente formulacién, dispone:
"Nadie esté obligado a hacer lo que la ley no manda ni a privarse de lo que ella no prohibe™.



Si bien este derecho es tributario de una concepcion individualista del Derecho —propia del
Estado Liberal decimondnico—, en la actualidad podemos darle una lectura revitalizada,
mas acorde con el Estado Constitucional de Derecho en el que vivimos —0 deseamos Vivir—,
en el cual el poder politico es completamente instrumental respecto de los seres humanos.

A mi modo de ver, el derecho general de libertad, plasmado en el art. 8 Cn., es la norma
que define nuestro sistema juridico, y en particular, el capitulo de los derechos
fundamentales. Ya no podemos concebir aquél sistema como lo hiciera Thomas Hobbes en
la época del absolutismo, en cuanto que el poder politico goza de legitimidad para
establecer todas aquellas prohibiciones que le plazcan, con el Unico limite del respeto a los
derechos fundamentales especificos reconocidos en el ordenamiento juridico. En un Estado
Constitucional de Derecho suponemos lo contrario: que la libertad es la regla general,
estando unicamente limitada por las prohibiciones que el ordenamiento expresamente
prevé, las cuales, por ende, deben estar especialmente justificadas.

Puede decirse, entonces, que en virtud del art. 8 Cn. todos los derechos fundamentales se
reconducen a la libertad juridica, la cual coincide con la libertad natural de los seres
humanos. A eso me refiero cuando caracterizo al derecho general de libertad como la
norma que define nuestro sistema constitucional de derechos. El art. 8 Cn. debe
interpretarse, entonces, como el derecho de hacer u omitir todo aquello que no prohiba una
ley formal y materialmente constitucional —aqui la justificacion—. En otras palabras, la
libertad general, aunque inicialmente es ilimitada, mas adelante puede sufrir restricciones
legales, pero éstas deben ampararse en algun valor, principio o derecho constitucional cuya
preservacion requiera cierto limite de la libertad.

C. Partiendo de lo anterior, la solucién al problema interpretativo que plantea el art. 47 inc.
1° Cn. aparece naturalmente. Admitiendo que la libertad es la regla general en nuestro
sistema de derechos fundamentales, la omision de dicho articulo, en cuanto a la regulacion
de la libertad sindical respecto de los patronos y trabajadores publicos, no podria
entenderse nunca como una prohibicion. Al contrario, ese silencio sélo puede conducirnos
a la libertad innata de los seres humanos, reconocida sabiamente en el art. 8 Cn.

Apoyan esta opcion interpretativa dos justificaciones mas. En primer lugar, el principio in
dubio pro libertate o favor libertatis, en cuya virtud, entre dos interpretaciones posibles de
un precepto, una que limite la libertad y otra que la favorezca, debe darse preferencia a esta
ultima. Esta misma Sala ha utilizado dicho criterio en algunos casos (por ejemplo, en la
sentencia de 1-1V-2004, Inc. 52-2003 ac., Considerando V 3). En segundo lugar, el art. 52
inc. 2° Cn., que advierte que la enumeracion de determinados derechos laborales en la
Constitucién no excluye otros que deriven de la justicia social, lo cual, cuando menos, debe
entenderse como una vocacion expansiva de los derechos reconocidos en la Constitucion —
entre éstos, la libertad sindical—.

D. Por las anteriores razones, sostengo que la decision de mis comparieros de Sala no es la
que constitucionalmente correspondia, pues la misma Unicamente se justifica en
argumentos doctrinarios de corte administrativista, los cuales, esta de mas decirlo, ceden
con gran facilidad ante el derecho general de libertad, norma que, como aqui he defendido,
da plenitud a nuestro sistema juridico.



I1. Habiendo expuesto mi posicion, paso a revisar brevemente algunas deficiencias
especificas advertidas en la sentencia de la que disiento.

1. Me llama la atencion que en el Considerando 111 (2) se define la libertad sindical como
"el derecho de los trabajadores y patronos particulares a formar asociaciones...”" (subrayado
mio), con lo que se pretende sugerir que el otorgamiento de la titularidad de la libertad
sindical a los trabajadores privados es parte del contenido esencial de este derecho, cuando
debe recordarse que los derechos fundamentales, por regla general, son universales. En
principio, las Unicas limitaciones a la titularidad que admiten los derechos fundamentales
son aquellas que se incardinan en el proceso de especificacion o concrecién de los derechos
fundamentales —por ejemplo, derechos de las mujeres, de los nifios, de los adultos mayores,
de los consumidores, etc.—.

Dos péarrafos mas adelante se reconoce que la libertad sindical es un derecho fundamental
que "constituye en la actualidad una conquista irrenunciable e irreversible en el marco de la
defensa de los intereses laborales” (subrayado mio), cuando lo que se ha hecho en esta
sentencia, de la cual me aparto, es precisamente revertir el reconocimiento de la libertad
sindical a los trabajadores publicos que el Estado salvadorefio ya habia efectuado al
ratificar los Convenios 87 y 98 de la OIT.

Es contradictorio, por otro lado, que, al mismo tiempo que se define la libertad sindical
como el derecho de los trabajadores particulares, se cita la sentencia de 2-11-2001 de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, en el caso Baena Ricardo y otros vs. Panama,
en la cual, correctamente, se define la libertad sindical como "el derecho a formar
asociaciones sin restricciones distintas a las permitidas en los incisos 2 y 3 en aquel
precepto convencional [el art. 16 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos]",
ninguna de las cuales tiene que ver con la limitacion de la titularidad de ese derecho a los
trabajadores publicos (salvo el inciso 3 que permite restringir el referido derecho a los
miembros de las fuerzas armadas y de la policia, pero éste s6lo es un subconjunto reducido
de los trabajadores publicos).

2. Basicamente, como he cuestionado, la sentencia de la que discrepo parte de un enfoque
de Derecho Administrativo que sefiala una serie de diferencias entre la relacién laboral
existente entre el trabajador privado y su patrono, por un lado, y la relacion entre el servidor
publico y el Estado, por otro.

En sintesis, se argumenta que en el sector privado la relacién laboral es de tipo
convencional, por lo cual, en la formacion del contrato, en el que se determinan los
derechos y obligaciones de las partes, interviene la voluntad de éstas, en funcion de sus
respectivos intereses particulares. En cambio, en el sector pablico, se aduce, la relacion
laboral que se establece entre el servidor y el Estado estd unilateralmente determinada por
este Ultimo, quien establece, por mandato constitucional y legal, las condiciones de los
servicios publicos, con lo cual, el nexo que liga a los servidores publicos con el Estado es
de Derecho Publico Administrativo. Partiendo de esta diferencia —y otras consideraciones
similares—, llegan a la conclusion de que el art. 47 inc. 1° Cn. solo reconoce a los
trabajadores privados la libertad sindical, mas la niega a los trabajadores publicos.



Esta argumentacion, si bien tiene apoyo en la doctrina, a mi juicio, no puede trasladarse
mecanicamente a nuestro sistema de derechos fundamentales. Si la Constitucion
salvadorefia prohibiera la libertad sindical a los trabajadores publicos, bien pudiera pensarse
que razones de ese tipo —o de otro— indujeron al constituyente a establecer esa restriccion.
Pero no es el caso en nuestra Constitucion, que, por un lado, guardé absoluto silencio sobre
el reconocimiento de la libertad sindical a los trabajadores publicos, pero, por otro lado, se
asienta, como he defendido, en el derecho general de libertad. Tenemos dos opciones
interpretativas: una que se justifica en la doctrina, y otra que se justifica en la Constitucion.
Me parece que debe preferirse ésta Ultima.

En el Considerando IV (4) mis compafieros de Sala aseveran que el derecho general de
libertad reconocido en el art. 8 Cn. no puede aplicarse a los trabajadores pablicos, pues
éstos, en la medida en que son "funcionarios publicos" —asi los clasifican ellos—, se rigen
por el principio de legalidad de la Administraciédn, establecido en el art. 86 Cn., en cuya
virtud los funcionarios s6lo pueden hacer aquello que la ley les manda.

Una conclusién como ésta solo puede obedecer a una comprension defectuosa de los
derechos fundamentales. La libertad sindical —y la misma sentencia lo reconoce— es un
derecho fundamental, y como tal, es una manifestacion del derecho general de libertad, por
lo que su ejercicio no requiere de reconocimiento expreso; en cambio, cualquier limitacion
al mismo —como la exclusién de su titularidad a los trabajadores pablicos— si debe ser
expresa Yy justificarse. Como derecho fundamental, a la libertad sindical no puede
aplicérsele el principio de legalidad de la Administracion: éste solo tiene sentido respecto
de las potestades publicas. Una concepcion como la mantenida por mis colegas llevaria al
absurdo de tener que reconocerse en la Constitucién para los funcionarios publicos cada
uno de los derechos que se reconocen a los ciudadanos: derecho de audiencia, derecho a la
intimidad personal, etc.

3. En el Considerando 1V (2) se afirma: "De este modo, con relacién al servicio pablico, las
normas que rigen la relacion laboral no ponen el acento en la tutela del trabajador [...],
sino, por el contrario, en el ejercicio permanente, continuo y eficaz de la funcion
administrativa como medio para la obtencidn del bien comin. En consecuencia, la
aplicacion de las normas laborales al empleo publico debe tener, en rigor, un caracter
instrumental, supletorio, analégico y condicionado que exige, en todos los supuestos, un
juicio de previa compatibilidad” (subrayados mios).

Sin embargo, un parrafo abajo se dice que "el Estado [...] debe observarse como un medio o
instrumento ingeniosamente establecido por el pueblo y para el pueblo, por el ciudadano y
para el ciudadano, por una democracia acorde a la concepcion personalista plasmada en el
Art. 1 Cn...".

Me parece que esta argumentacion es contradictoria, ya que, por una parte, se dice que el
régimen del servicio pablico no se enfoca en el trabajador y que el Derecho Laboral —que,
tradicionalmente, si se centra en el trabajador— tiene en aquél un caracter supletorio; y por
otra parte, se dice que el Estado es un instrumento para el pueblo, para el ciudadano, para la
democracia y para la persona humana. ¢Y acaso el trabajador publico no es parte del



pueblo, no es un ciudadano, no contribuye a la democracia, no es una persona humana?
¢ Qué es lo que se defiende entonces? ¢ Al Estado o a la persona?

En el fondo, lo que se contrapone es, por un lado, un supuesto "interés publico”, y por otro
lado, los intereses de los trabajadores —los que se ven como intereses particulares—. Esta
concepcion es errada, pues, por un lado, se ha malentendido el interés publico, como un
interés abstracto, independiente de los seres humanos de carne y hueso, los Gnicos
verdaderamente interesados en la cosa publica. ;Coémo puede apelarse al interés pablico
para anular un derecho fundamental a un colectivo —los trabajadores publicos— que aglutina
a buena parte de la poblacién? Lo que sucede es que se ha confundido el interés publico
con el interés del Estado, como aparato burocrético, con sus propios intereses particulares.
Pero el interés publico es otra cosa: es el bienestar de la poblacion, inclusive, de los
trabajadores publicos.

Por otra parte, (cdmo puede aducirse que los intereses de los trabajadores son meros
intereses particulares, si en el mismo Considerando I11 (2) de la sentencia se ha afirmado
que aquellos, a traves del ejercicio de la libertad sindical, tienen como "objetivo principal
el de "mejorar las condiciones de trabajo e intereses ‘propiamente laborales’ de sus
agregados, esto es, los intereses econdmicos, sociales y profesionales que como
trabajadores buscan garantizar y proteger"”. ¢ Esto es un interés particular o egoista, cuando
sabemos que los trabajadores publicos son buena parte de la poblacion? Me parece que no.

En definitiva, no existen justificaciones constitucionales ni doctrinarias para circunscribir la
libertad sindical a los trabajadores privados. Tanto unos como otros, independientemente de
la relacion en que se inserten —privada o pablica—, tienen un interés legitimo, que, ademas,
es un interés de toda la sociedad, en mejorar sus condiciones de vida. Ello, desde luego, no
impide que se regule o limite el ejercicio de la libertad sindical a ciertos sectores
especificos de los trabajadores publicos, como son los miembros de las fuerzas armadas o
de la policia, por la trascendencia de sus funciones. Pero este tipo de restriccion no puede
generalizarse, pues la naturaleza "publica™ del servicio no implica automaticamente que
éste sea esencial ni que sea en todo momento ininterrumpible.

I11. Haré ahora algunas observaciones de indole procesal. En el Considerando Il 3 de la
sentencia se establecid que respecto de las supuestas violaciones a los arts. 131 ord. 9°, 221
y 227 Cn. por parte de los Convenios 87 y 98 de la OIT, por carecer las mismas de
autonomia impugnativa, las pretensiones estaban configuradas inadecuadamente, por lo que
deberia sobreseerse con relacion a dichos motivos.

Desde el punto de vista del Derecho Procesal, cuando se sobresee un punto de la
pretension, ello inhibe al juzgador de entrar a conocer y resolver sobre el fondo de lo
planteado; quedando, en consecuencia, habilitado cualquier ciudadano para formular en el
futuro la misma pretensién, pues no existe cosa juzgada al respecto.

No obstante, es curioso que, a pesar de haberse sobreseido las inconstitucionales aludidas,
en la fundamentacion juridica de la sentencia —donde unicamente deben resolverse los
puntos que han subsistido la depuracion de la pretensién— indirectamente hay



pronunciamientos sobre las supuestas violaciones al art. 221 Cn. [Considerandos 11 (4) y
IV (5)] y alos arts. 131 ord. 9°y 227 [Considerando 1V (4)].

Aunque en el fallo, al final, no hay pronunciamiento, sino que se sobresee, tal como se
anuncid, considero que esta actitud pugna con el principio de congruencia procesal.

IV. Si bien es cierto que la argumentacion en que se funda la anterior sentencia es similar a
la que se sustenta en la sentencia de 3-V1-2003, emitida en el proceso de amparo 434-2000,
Considerando Il 3 —entendiéndose como un precedente de Sala—, el criterio stare decisis no
es absoluto. Esta misma Sala, en ciertos casos, lo ha ignorado. Asi, por ejemplo, en la
sentencia de 24-V1-2005, Amp. 864-2002, Considerando IV 7, en la cual se interpreta la
figura de la rebeldia (art. 532 del Cddigo de Procedimientos Civiles). Quiero destacar que
este viraje jurisprudencial fue, incluso, para restringir el contenido de los derechos de
audiencia y de defensa, que en la anterior interpretacion era mas amplio; infringiendo con
ello el criterio favor libertatis que esta Sala ha reconocido.

El respeto al autoprecedente se basa en los principios de seguridad juridica y de igualdad en
la aplicacion de la ley. Debe ser la regla general. No obstante, excepcionalmente, el
juzgador puede apartarse de su propio precedente, ya sea porque deja de considerarlo
correcto o porque las condiciones sociales se han modificado y exigen una nueva
interpretacion. Si el autoprecedente no fuera traspasable, seguramente el sentido de las
normas devendria obsoleto, volviéndose ineficaz u obligando a su reforma o derogacion.

Para que un ente juzgador pueda eludir la regla stare decisis, debe justificar el porqué lo
hace, es decir, explicar los motivos que lo inducen a elegir nuevos parametros dentro de los
cuales va a juzgar el nuevo caso; exigencia que se entiende cumplida cuando la nueva
interpretacion es universalizable, es decir, aplicable a todos los casos futuros similares. En
ese sentido, lo que la regla del autoprecedente pretende evitar son los cambios arbitrarios de
criterio, es decir, aquellos que carecen de razones fundadas o que pretenden aplicarse
Unicamente a una situacion en particular.

En este voto he tratado de explicar mi posicion y las razones que me asisten para disentir
con mis comparieros de Sala respecto al caso que nos ocupa, y soy reiterativa al enfatizar
que esta Sala debi6 haberse alejado del autoprecedente relacionado.

V. Otro aspecto a recordar es que nuestra Constitucion, en sus arts. 145 y 149, en efecto,
permite que se someta a control de constitucionalidad concentrado o difuso un tratado
internacional, el cual y a tenor del el art. 144 Cn., al entrar en vigencia, se convierte en ley
de la Republica, por lo que su estatus jerarquico es, desde luego, inferior al de las normas
constitucionales.

Nada impide, pues, de acuerdo con nuestro ordenamiento, que un tratado internacional sea
expulsado de éste. Ahora bien, en el Derecho Internacional los efectos de esa declaratoria
son limitados, pues el Estado ya ha adquirido un compromiso frente a otros Estados o
frente a la comunidad internacional, que debe cumplirse de buena fe. Y es que, ademas,
ningun Estado puede, en el plano internacional, alegar disposiciones de Derecho interno



para justificar el incumplimiento de un tratado internacional (art. 27 de la Convencién del
Viena sobre el Derecho de los Tratados).

En la préactica, el Derecho interno y el Derecho Internacional viven en constante tension:
uno trata de imponerse al otro. Y lo mismo sucede entre la jurisdiccion interna y los
tribunales internacionales. No obstante, es obvio que, en el mundo actual, el Derecho
Internacional tiene mayor importancia practica que el Derecho interno. Ningn Estado
puede ya aislarse de la comunidad internacional, ni sustraerse de sus relaciones. Por ello,
cuando un Estado tiene obstaculos internos para ratificar un tratado internacional, lo méas
recomendable es que lo reserve o proceda a su anulacion o terminacion (arts. 19, 46 y 54 de
la Convencion de Viena), quedando asi, a salvo, su responsabilidad internacional.

La declaratoria de inconstitucionalidad del Convenio 87 de la OIT, indudablemente, traeré
consecuencias graves para el Estado salvadorefio, que pueden oscilar desde la pérdida de
prestigio o credibilidad hasta su responsabilidad internacional. En mi opinién, con la
presente declaratoria de inconstitucionalidad, el Estado salvadorefio va a incurrir en
responsabilidad internacional, pues el art. 1 de aquél Convenio es claro: "Todo miembro de
la Organizacién Internacional del Trabajo para el cual esté en vigor el presente Convenio se
obliga a poner en préctica las disposiciones siguientes”. Esto constituye una de las razones
mas de peso y plausibles, desde todo punto de vista, que debieron considerarse con la
seriedad y el profesionalismo que el caso requeria, para rechazar las pretensiones
formuladas por los impetrantes; atendiendo prioritariamente a los intereses de la nacién, la
credibilidad de nuestra justicia y la sobrevivencia de un Estado democratico, cuyo sustento
y ultima ratio es, ni mas ni menos, que la Constitucion misma —que hoy, a mi criterio, se
vulnera, cuando abiertamente se ignoran los preceptos que me he permitido sefialar—.

Concluyo que, por todas las razones que he indicado, debi6 haberse declarado que no
existia la inconstitucionalidad alegada, consistente en la violacion al art. 47 inc. 1° Cn. por
parte del art. 2 del Convenio 87 de la OIT.

V1. Para concluir, en este voto quiero dejar constancia de otra cuestion de importancia
capital para la efectiva proteccién de los derechos fundamentales en nuestro ordenamiento
juridico.

1. En la sentencia de 1-1VV-2004, Inc. 52-2003 ac., Considerando V 3, esta Sala hizo algunas
consideraciones novedosas sobre la relacion de los tratados de derechos humanos con el
Derecho interno, las cuales, en caso de convertirse en una auténtica linea jurisprudencial,
desembocarian en una proteccién mas amplia de los derechos fundamentales.
Desgraciadamente, ese criterio, al que me voy a referir, no siguio siendo explorado, y con
el presente caso, me atreveria a pensar que ha quedado en pura retorica.

Cito los pasajes que me interesan:
"...[E]l art. 144 inc. 2° Cn., conectado con la concepcion personalista del Estado —art. 1y

Preambulo—, de la cual se deriva la regla hermenéutica en favor de la dignidad: restringir lo
limitativo y expandir lo favorable a ella, no s6lo determina la fuerza vinculante y jerarquia



normativa de los tratados internacionales de derechos humanos, sino que, ademas, permite
proponer una apertura normativa hacia ellos".

"Tal consideracion, por tanto, solamente es aplicable a los instrumentos internacionales que
contengan principios normativos de andloga o mayor cobertura a la establecida en la
Ilamada parte dogmatica de la Constitucidn, y que hagan posible el establecimiento de
fructiferas directrices para una mas expansiva y mas humana interpretacion de las normas
reguladoras de los derechos fundamentales reconocidos en la Constitucion™.

"Por tanto, debe reconsiderarse el status interno del DIDH, a partir del prisma dignidad
humana, pues con ello se preconiza una apertura a la proteccion efectiva de ésta".

"Es decir, corresponde al derecho interno, incluido el constitucional, asegurar la
implementacion de las normas mas favorables a la dignidad de la persona humana [...]. Por
tanto, si los tratados sobre derechos humanos implican la interaccion entre sus
disposiciones y las del derecho interno, la Constitucion atiende a la necesidad de prevenir y
evitar los conflictos normativos que vuelvan nugatoria la efectividad de las primeras. Con
ello se contribuye a la reevaluacién de la amplia interaccion entre el DIDH y el derecho
interno, con miras a la proteccion de los derechos vinculados a la dignidad humana™.

"En conclusion, la confluencia entre la Constitucion y el DIDH, en la proteccion de los
derechos humanos, confirma que la relacion entre ambos definitivamente no es de
jerarquia, sino de compatibilidad, y por tanto, el derecho interno, y eso vale para el Derecho
Constitucional y la jurisdiccion constitucional, debe abrir los espacios normativos a la
regulacién internacional sobre derechos humanos”.

La transcripcidn es larga, pero elocuente, por cuanto subraya la coincidencia axiolégica y
teleoldgica entre los tratados internacionales de derechos humanos y la parte dogmatica de
nuestra Constitucién: ambos se fundamentan en la dignidad humana y estan orientados a su
proteccion. Ademas, es fuertemente llamativo que mis colegas, en esa sentencia, apelan a
una "apertura normativa" hacia los tratados de derechos humanos, a "reconsiderar™ su status
interno, a "reevaluar" su amplia interaccién con el Derecho interno, a "abrir los espacios
normativos" a la regulacion internacional sobre derechos humanos.

¢ Qué se quiso significar con todo esto? Segun yo entiendo, lo que sugeriamos en esa
sentencia era la existencia de un bloque de constitucionalidad entre los tratados
internacionales de derechos humanos y la parte dogmatica de la Constitucién, por su
coincidencia de valores y fines. Esto no es novedoso en el Derecho comparado. Asi, por
ejemplo, en la Constitucion de la Nacion Argentina, luego de su profunda reforma en 1994,
los principales tratados de derechos humanos —e incluso aquellos que se ratificaran
posteriormente— son elevados a jerarquia constitucional (art. 75 n° 22).

Pero el argumento no concluye aqui, pues la consecuencia logica de aceptar que los
tratados de derechos humanos integran un bloque de constitucionalidad es que los mismos
ya no pueden ser impugnados en un proceso de inconstitucionalidad, pues no pueden
coincidir objeto y parametro de control; seria como impugnar la misma Constitucion, lo
cual es completamente absurdo.



Es una interpretacion muy novedosa, lo reconozco, y por ello, puede encontrar resistencia.
Pero si nos tomamos en serio la concepcion personalista de la Constitucion —a la que en
esta y tantas otras sentencias hemos apelado—, asi como las consideraciones que efectuamos
en la Inc. 52-2003 citada, ese avance jurisprudencial sélo seria una muestra de honestidad y

coherencia con lo que decimos a la sociedad. ------------- V. DE AVILES-----------------
PROVEIDA POR LA SENORA MAGISTRADA QUE LO SUSCRIBEN-----------------
S. RIVAS DE AVILES-------------- RUBRICADA.
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