61-2019

Incenstitucionalidad

Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. San Salvador, a las doce horas
con cuarenta y siete minutos del dia catorce de octubre de dos mil diecinueve.

Los ciudadanos Concepeion Idalia Ziniga viuda de Cristales. José Antonio Pérez
Gomez. leannette Guadalupe Martinez. Pineda. Raunl Sigiienza Sigiienza. Luis Wilfredo
Berrios Alvarenga, Irancisco Salvador Gareia Trujillo, Juan José Reynosa Héreules y Lyz
Milizen Carla Samantha Cerna de Gallegos solicitan la inconstitucionalidad del art. 21 del
Decreto Ljecutivo n® 1, del 2 de junio de 2019, publicado en el Diario Oficial 101, tomo 423,
de 2 de junio de 2019 (D. E. n® 1/2019), que contiene las reformas al Reglamento Interno del
Organo Ejecutivo (RIOE); por la supuesta vulneracién a los principios de indelegabilidad de
atribucjones de los organos del Gobierno y reserva de ley (arts. 86 inc. 1°, 131 ord. 5° y 167
ord. 1° Cn.) y a tos derechos de estabilidad laboral de los servidores publicos (art. 219 Cn.),
audiencia (art. 11 Cn.) v defensa (art. 12 Cn.).

L. Objeto de control.

“Ar. 21.- La entrada en vigencia del presente [dlecreto producira cesacion en las plazas de las
Secretarias de la Presidencia que se derogan en atencidn a lo dispuesto en el presente [d]ecreto.
Los servidores pablicos de dichas Secretarias, tendrén derccho a recibir una indemnizacion, para

o cual este Consejo faculta al Ministerio de Yfacienda a proponer ¢l [diecrete [{feaislativo
correspondiente a travéds de la iniciativa de [ley respectiva”.

II. Argumentos de los demandantes.

I Los demandantes sefialan que la disposicion impugnada transgrede el principio de
indelegabilidad de las atribuciones de los érganos de gobierno v reserva de ley, por el exceso
de la potestad reglamentaria del Consejo de Ministros (COMIN) por vulneracion at contenido
de los arts. 86 inciso primero, 131 ordinal 5° y 167 ordinal 1° Cn.

Despucs de realizar amplias consideraciones sobre fos tipos de reglamentos que existen,
los actores manilicstan que el reglamento autonomo esta regido por el principio “practer
legem™ y no guarda relacion directa de dependencia con ninguna ley, es decir, no depende de
una ley especifica. sino de facultades propias resultantes de la Constitucion. Los pretensores
resaltan que dichos reglamentos también tienen limites y uno de los mas importantes es el
principio de reserva de ley. lo que implicaria que pueden regular cuestiones administrativas
internas y de organizacién sin ley previa que los habilite. Pero, cuando se trate de imposicion
de debercs v obligaciones para los ciudadanos, limitactones o restricciones de derechos
reconocidos por la Constitucion el reglamento solo podra regularlo de forma complementaria
y con previa habilitacion de la ley expresa. Resaltan que este tribunal ha dicho que el principio

de reserva de ley no se exceptia respecto de las relaciones especiales de poder o sujecion



interna y por eso no e¢s posible limitar o restringir derechos fundamentales mediante un
reglammento sin la intervencion de la Asamblea Legislativa (AL).

Los demandantes exponen que bajo los supuestos de los parametros de control
propuestos para el juicto de constitucionalidad, puede advertirse un exceso de la potestad
reglamentaria del COMIN con base a los limites de los reglamentos auténomos sostenidos por
la jurisprudencia constitucional. Los motivos que sefialan son dos:

A. En primer lugar, sostienen que el decreto impugnado es el resultado de un exceso de
la potestad normativa del COMIN, ya que, por su naturaleza, la supresion de plazas es una
actividad normativa que le cotresponde a la AL por medio de la modificacion a la Ley de
Salarios para el ejercicio financiero de 2019. No obstante, el COMIN ha considerado que la
inexistencia de varias secretarias de la presidencia trae aparejada la supresion de la plaza
asignada a dicha unidad administrativa. Para los demandantes tal actuar no corresponde a la
potestad de aulo organizacién prevista en el art, 167 n° 1 Cn., invadiendo la actividad
normativa de la AL.

B En segundo lugar, sostienen que la disposicién impugnada limita e] derecho a la
estabilidad en el cargo de los servidores publicos en la forma que prescribe el art. 219 Cn.,
pues el COMIN invadio una zona sujeta a reserva de ley de cardcter formal, competencia de
la AL, En ese sentido. los demandantes alegan que la jurisprudencia constitucional ha
establecido zonas concretas de reserva de ley a favor de la actividad legislativa, siendo una de
estas la contemplada en el art. 219 Cn.; al enttrar la norma a un dmbito de regulacion fuera de
sus potestades de organizacidn, se constdera inconstitucional.

2. Por otra parte. sefialan que ¢f D. E. n® 1/2019 contraviene el derecho a la estabilidad
laboral (art. 219 Cn.) y los derechos de audiencia v defensa (arts. 11 y 12 Cn.). Como
preambuio al presente apartado, hacen referencia al fraude de ley. Sefialan que el fundamento
de dicha figura es la defensa del ordenamiento juridico. con la idea de garantia del respeto, el
cumplimiento y la eficacia de todas sus normas. junto a una idea de coherencia del sistema
normativo. De esta manera, los demandantes manifiestan que el fraude de ley se basa en una
interpretacion aislada de la norma de cobertura que al ser contrastada con el resto de las
normas articuladas permite invalidar el resultade fraudulento o contrario a derecho.

A Una vez sefalados los presupuestos del derecho a la estabilidad laboral y los
requisitos que la jurisprudencia ha estatuido para fa supresion de plazas. argumenian que la
norma impugnada censtituye un mecanismo de destitucion arbitraria encubierto dentro de ia
potestad aulo organizativa que le asiste a la autoridad demandada. Exponen que —a su criterio—
la norma impugnada constituye un fraude de ley al derecho a la estabilidad laboral en el cargo
de los servidores publicos puesto que de manera concluyente tiene como efectos el cese del
vinculo entre el Estado y ¢l servidor publico; lo anterior. sin que ¢l COMIN no acreditara las
razones extraordinarias que ameritan la supresion de plazas sobre la base de un estudio técnico
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y de capacidades de los empleados. Tampoco concurren los requisitos que esta sala ha
determinado para la subsistencia del derecho a la estabilidad v sin ponderar condicienes
individuales de cada empleado cesado de su cargo.

B. Ademas, indican que el decreto cuestionado contraria los derechos de audiencia y
detensa. Una vez delimitado el contenido de ambos derechos fundamentales, manifiestan que
el D. E. n® 1/2019 no permite la posibilidad que los sujetos afectados tengan la oportunidad
de conocer y resistirse a las razones que tiene la autoridad demandada para cesarlos de su
cargo. Esto impide que puedan presentar elementos que razonablemente puedan generar un
juicio de valor diferente o alternativo a la cesacion de sus cargos a partir de la supresion de
plaza.

1. Andlisis de la pretension.

1. Con respecto a la primera razén de inconstitucionalidad, los pretensores aducen que
el COMIN no tiene la competencia para suprimir plazas, porque esto corresponde a la AL y
por eso el D. E. 1/2019 vulneraria los principios de indelegabilidad de atribuciones de los
organos del Gobierno y reserva de ley. Ellos han propuesto como parametro de controf, no
solo el art. 86 inc. 1° Cn., sino también los arts. 131 ord. 3° y 167 ord. 3° Cn. y han utilizado
el mismo argumento para cuestionar en ambos casos la constitucionalidad del D. E. n°
1/2019.

A. Al respecto, es pertinente evocar que, “[...] ante la invocacion simultdnea de
disposiciones constitucionales que contienen preceptos genéricos y otros mas concretos, y en
los cuales se refleje la misma confrontacién normativa, es de mayor sujecion para el fallo dar
preferencia a estas dltimas [...]” (auto de admision de 11 de mayo de 2003,
inconstitucionalidad 11-2004). El principio de indelegabilidad de atribuciones del Gobierno
es un pardmetro de control mds genérico que el principio de reserva de ley, debido a que este
es una manifestacion de aquel {sentencia de 11 de julio de 2018, inconstitucionalidad 65-
2015). Dado esto y que para justificar la infraccion de uno y otro los peticionarios invocan
un mismo argumento —que el COMIN no tiene competencia para suprimir plazas de los
empleados que laboran para las secretarias de la presidencia que han sido derogadas—, ¢l
analisis debe realizarse solo con respecto al principio de reserva de ley por ser un pardmetro
de control mas concreto y se debe rechazar la demanda por medio de la figura de la
tmprocedencia en relacion con el principio de indelegabilidad de atribuciones de los drganos
del Gobierno —parametro de control genérico—.

B. Este tribunal ha dicho de forma consistente que los derechos fundamentales no son
absolutos, por to que admiten limitaciones siempre y cuando dicha limitacidn esté determinada
en la Constitucién o en la ley formal, es decir la que emite la AL, come garantia de la
institucién parlamentaria frente a otros 6rganos constitucionales con potestades normativas y

frente a si misma. En el caso sometido a conocimiento de esta sala, de acuerdo con los actores
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el COMIN habria limitade un derecho fundamental —estabilidad laboral— mediante la
supresion de plazas de los empleados publicos que trabajan para las secretarias de la
presidencia que han sido derogadas por el D. I. n® 1/2019. En esc sentido. se admitird la
demanda para establecer si el COMIN, con la emision del D. E. 1/2019. ha vulncrado cl
principio de reserva de ley. por {a virtual violacion al derecho fundamental a la estabilidad
laboral al habersc suprimido plazas por un decreto ejecutive derogatorio.

2. Sobre la segunda razon de inconstitucionalidad, los demandantes manifiestan que el
D. L. n” 1/2019 transgrede los derechos a la estabilidad laboral de los servidores publicos. el
derecho de audiencia y defensa por vulneracion al contenide de los arts. 219 inciso segundo.
11 y 12 de la Constitucidn,

A. En cuanto a la transgresion del derecho a la estabilidad laboral de los empleados
publicos. esta sala ha establecido que no es absoluto ni puede entenderse como el derecho a
una completa inamovilidad. por lo que puede ceder ante el interés gencral dc mejoramiento
de servicios por la administracién piblica. De ahi que esta pueda crear. modificar. reorganizar
y suprimir los cargos de su personal cuando las necesidades publicas o las limitaciones fiscales
s¢ lo impongan. Sin embargo, ello no puede implicar el menoscabo del derecho a la estabilidad
faboral del que gozan los servidores pablicos y convertir la supresion de plazas en un sistema
anomalo o encubierto de remocion y sustitucion de personas. Por esa razon. la demanda se
admilira para determinar si el D. E. n® 1/2019 constituye un fraude de ley v vulnera el derecho
a la estabifidad laboral de los servidores publicos. debido a que aparentemente implica una
cesacion de las plazas laborales adscritas a dichas dependencias estatales (art. 21 D. L. n°
172019),

B. En cuanto a la posible contradiccion a los derechos de audiencia y defensa, los
argumentos del demandante son redundantes. El aspecto comiin que aduce para fundamentar
su peticién es que el D, E. n° /2019 dispone la supresion del puesto de trabajo sin que. al
parecer. los alectados tuvicran la oportunidad de escuchar las razones de dicha decision v
oporfunamente, exponer argumentos para controvertirla, Segin fo anterior. el pretensor ha
arglilddo un mismo argumento para cuestionar por separado la infraccion de dos diferentes
derechos que propone como parametros de control. Esto equivale a decir que ha atribuido el
mismo significado a distintos derechos fundamentales: los derechos de defensa y audiencia se
ven vulnerados por el decreto cuestionado.

Una maxima hermenéutica aplicable a la actividad de interpretacian de la Constitucion
pregona que se debe excluir la modalidad de ejercicio de un derecho fundamental —o Ia
manitestacion de un principio constitucional— que haya sido atribuida o adscrita a otro
dereche fundamental o principio constitucional, La razdn es bastante clemental: una
madalidad redundante de un derecho o de un principio seria superflua, innecesarta (resolucion
de improcedencia de 17 de octubre de 2016, inconstitucionalidad 137-2016). Aceptar lo

4



contrario supondria negar la autonomia eficaz de las concreciones autonomas —distintas a las
que poseen otros derechos o principios— que corresponden a toda norma constitucional. Es
inaceptable, por tanto, que el actor atribuya el mismo significado a diversos derechos
fundamentales y luego pretenda ampararse en €l para fundar la supuesta inconstitucionalidad
en que la COMIN habria incurrido. Esta forma de cuestionar la constitucionalidad del objeto
de control vuelve nugatoria la eficacia auténoma de las diversas concreciones de los derechos
fundamentales de audiencia y defensa propuestos como pardmetros de control.

De los argumentos presentados por los demandantes para justificar la probable
vulneracion a los derechos de audiencia y defensa, y de la lectura del D. E. n® 172019, se
advierte que la disposicion impugnada presuntamente contradeciria el derccho de audiencia,
establecido en el art. 11 inciso 1 Cn. Por esa razdn, el argumento con respecto a la aparente
transgresién al derecho de defensa (art. 12 Cn.) debe rechazarse, mediante la figura de la
improcedencia.

En esa linea, el D. E. 1/2019 —presuntamente— impide a los afectados conocer las
razones que fundamentan ia cesacién de sus cargos. Esto contravendria el derecho de
audiencia estatuido en el art. 11 Cn., por lo que también se admitira la demanda de
inconstitucionalidad para determinar si la supresion de plazas contenidasen el D. E. n° 1/2019
contraviene el derecho de audiencia de los perjudicados por el decreto impugnado.

IV. Sobre la medida cautelar.

/. A, Los demandantes han solicitado como medida cautelar que “los funcionarios
competentes [se inhiban| de aplicar lo dispuesto en el articulo 21 de la reforma al Reglamento
Interno del Organo Ejecutivo” y que ademas se ordene a la AL que se abstenga de “conocer
el expediente legislativo donde se estudia la supresion de plazas™.

B. Sobre este punto, es pertinente recordar que las medidas cautelares son herramientas
de naturaleza procesal que tienen como finalidad evitar las posibles frustraciones en la
tramitacion del proceso y de la etectividad de la sentencia que lo culmina, siempre que esta
sea estimatoria. Para decretar una medida cautelar en el proceso de inconstitucionalidad se
deben acreditar tres presupuestos: (1) apariencia de buen derecho; (i) peligro en la demora;
(iil) y la ponderacién del interés publico relevante. El primero supone que el demandante ha
expuesto motivos de inconstitucionalidad cuyos argumentos son lo suficientemente
convincentes para apreciar la posible contradiccion a un derecho, principio o valor
constitucional. El segundo implica que demuestre la posibilidad que la eventual sentencia
estimatoria se vea {rustrada en la realidad. Y el tercero, establece un analisis de los perjuicios
que podria generar la adopcidn de la medida cautelar —la suspension de la vigenceia del objeto
de control— y aquellos que se generarian con su no aplicacién —que continie la vigencia del

objeto de control—.



El cumplimiento de dichas condiciones habilita a este tribunal para adoptar —va sea de
oficio o a peticion de parte - las medidas cautelares que considere idoneas para garanitzar Ja
elicacia del proceso de inconstitucionalidad v el cumplimiento de la sentencia en el caso en
concreto. Esto incluye ta obligacién de disponer lo necesario para impedir que la tramitacion
procesal genere perjuicios indebidos sobre los principios, dercchos, bienes o contenidos
constitucionales en juego (resolucion de aclaracién de medida cautetar de 10 de febrero de
2014, inconstitucionalidad 8-2014).

. Para decidiv qué tipo de medida cautelar sc decretard en el proceso de
inconstitucionalidad —en caso que se decida adoptar—-, se debe tener presente los electos que
sc pretenden garantizar v que eventualmente han de concurrir con la respectiva septencia. En
ese sentido. todo iribunal debe ejercer sus competencias cautelares de manera adecuada para
lograr la mayor eficacia posible de su contenido y para asegurar la regularidad constitucional.
procurando la tuicla del interés publico y del interés de los particulares. de acuerdo con las
circunstancias de! caso. Por eso. se debe intentar un equilibrio para conseguir ¢l mayor grado
de profeceion de los derechos fundamentales v a la estructura del Estado y sus instituciones
(resolucion de admision de 15 de julio de 2013, inconstitucionalidad 63-2013 v resolucion
donde se adopta medida cautelar de 24 de febrero de 2017, inconstitucionalidad 19-2016).

2. En el presente caso. esta sala considera que existe apariencia de buen derecho. Esto
se hace patente al examinar los argumentos que sustentan la supuesta contradiceidn del D. E.
n° 1/2019 al principio de reserva de ley (art. 131 ord. 3° Cn.) ¥ a los derechos de estabilidad
laboral (art. 219 inc. 2° Cn.) y audiencia (art, 11 inc. 17 Cn.}. segim ha quedado plasmado en
el considerando 1 de esta resoluctan.

En cuanto al peligro en la demora, los demandantes se limitan a requerir a esta sala que
ordene a todo funcionario competente ta no aplicacion del art. 21 de la reforma al Reglamento
Interno del Organo Ejecutivo y que la AL se abstenga de conocer el expediente legislativo
donde se estudia la supresion de plazas, pero no han hecho explicitos los argumentos que
justifiguen tal peligro. De igual forma, sostienen que no existe un interés pblico relevante
que pueda verse afectado con la adopeion de ta medida cautelar, pero no exponcen un tan solo
argumento que justifique dicha atirmacion.

Debido a que no se advicrte la concurrencia de los presupuestos procesales para adoptar
una medida cautelar. esta sala declarara improcedente dicha solicitud. Sin embargo, lo anterior
no s Obice para gue. de existir un cambio en las circunstancias que determinan los
presupucstos sefialados, en ¢l transcurso del proceso se puedan otorgar las medidas cautelares
necesarias para asegurar que cl tramite det proceso se desarrolle de manera normal v
consecuentemente concluva en una sentencia que en caso de ser estimatoria posea la eficacta
requerida.

V. Tramitacion y concentracton de etapas.
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De acuerdo con el principio de economia procesal, los tribunales deben utilizar todas las
alternativas legales de tramitacion que reduzean las dilaciones innecesarias en el impulso de
los procesos bajo su conocimiento, sin que por ello se altere la estructura contradictoria o se
supriman las etapas del procedimiento regulado en la ley. Desde esta perspectiva, también cs
posible que en el proceso de inconstitucionalidad se ordene la concentracion de actos
procesales que no sean incompatibles entre i 0 que no modifique su estructura contradictoria,
de manera que se incluyan en una sola resolucidn las decisiones que podrian emitirse
sucesivamente en la tramitacion del proceso (resolucién de admision de 10 de julio de 2015,
inconstitucionalidad 47-2015). Por tal razén, ademas de solicitar informe a la autoridad
demandada. como lo indica el art. 7 de Ja Ley de Procedimientos Constitucionales, en ¢sta
resolucién también se ordenara conceder el traslado al Fiscal General de la Republica a que
se refiere ¢l art. 8 de la citada ley. En consecuencia, la secretaria de este tribunal debera
notificar dicho traslado inmediatamente después de que se haya recibido ¢l informe de la
autoridad demandada o de que haya transcurrido el plazo sin que esta lo rindiere.

Por tanto, de contormidad a los articulos 6 numero 3° y 7 de la Ley de Procedimientos
Constitucionales, esta sala RESUELVE:

1. Decldrase improcedente la demanda, por vicios en la pretension, formulada por los
ciudadanos Concepcion Idalia Ziniga viuda de Cristales, José Antonio Pérez Gomez,
Jeammette Guadalupe Martinez Pincda, Rail Sigiienza Sigiicnza, Luis Wilfredo Berrios
Alvarenga, Francisco Salvador Garcia Trujillo, Juan José Reynosa Hércules y Lyz Milizen
Carla Samantha Cerna de Gallegos, respecto a la supuesta contradiccion del Decreto Ejecutivo
nimero 1. de 2 de junio de 2019, publicado en el Diario Oficial 101, tome 423, de 2 de junio
de 2019. a los articulos 86 inciso 3°, 167 ordinal 1° y 12 de la Constitucion. Las razones son,
por una parte, (i) que el principio de indelegabilidad de atribuciones del Gobierno es un
pardmetro de control més genérico que ¢l principio de reserva de ley. debido a que este es una
manifestacion de aquel; y por otra, (ii) para demostrar la infraccion al derecho de defensa
utiliza el mismo argumento que empled para cuestionar por separado la contradiccion al
derecho de audiencia.

2. Admitese la demanda mediante la cual se solicita la inconstitucionalidad del articulo
21 del decreto ejecutivo referido, por la supuesta contradiccion al principio de reserva de ley
(articulo 131 ordinal 5° de la Constitucién) y a los derechos a la estabilidad laboral (art. 219
inciso 2° de la Constitucion) y audiencia (articulo 11 inciso 1° de la Constitucion). El examen
de inconstitucionalidad se circunscribira a determinar si dicha disposicion contraviene: (i) el
principio de reserva de ley (articulo 131 nimero 5° de la Conslitucion), porque la limitacion
a un derecho fundamental {cn este caso estabilidad laboral) solo puede realizarse mediante la
Constitucion y/o ley en sentido formal vy, al parecer, ¢l Conscjo de Ministros habria limitado
tal derecho mediante la emision del D. E. 1/2019, que ordena la supresion de plazas de los
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empleados pablicos que laboraban en las secretarias de la presidencia que han sido derogadas;
(i) ¢l derecho de estabilidad laboral (articulo 219 inciso 2° de la Constitucion), va que
aparentemente e} Consejo de Ministros, con la emision del D. E. 1/2019. suprimi6 puestos de
trabajo sin cumplir con las exigenctas constitucionales que dotan de contenido al derecho
referido; y (iit) el derecho de audiencia (articulos 11 inciso 1° de la Constitucién), debido a
que el D. E. 172019 ~presuntamente— no concede a los afectados la oportunidad de conocer
las razoncs que fundamentan la cesacidon de sus cargos.

3. Decldrase improcedente {a medida cautelar solicitada por los actores. La razén es que
¢llos no argumentan la configuracion de un peligro en la demora y la no afectacion de un
interés piblico relevante, requisitos procesales que deben acreditarse para su adopcion, Sin
embargo. lo anterior no es dbice para que, de existiv un cambio en las circunstancias que
determinan los presupuestos sefialados, en el transcurse del proceso se puedan otorgar las
medidas cautelares necesarias para ascgurar que el tramite de! proceso se desarrole de manera
normial y consecueniemente concluya en una sentencia que on caso de ser estimatoria posea
la eficacia requerida.

4. Rinda informe el Consejo de Ministros en el plazo de diez dias habiles, contados a
partir del dia siguiente al de la notificacion de la presente resolucion, en ¢l cual justi(iquen la
inexistencia de la inconstitucionalidad alegada por los actores, para lo cual deberan tomar en
consideracion las razones explicitadas en la demanda y las acotaciones plasmadas en esta
resolucton

3. Confiérese traslado al Fiscal General de la Repiblica para que, dentro del plazo de
diez dias habiles contados a partir del dia siguiente al de la notificacion de la presente
resolucidn, se pronuncie sobre [a pretensidn de inconstitucionalidad alegada por los actores,

6. Tome nota la secretaria de este tribunal del medio téenico sefalado por los pretensores
para recibir tos acios procesales de comunicacién,

7. Notifiguese a los intervinientes. T T

PRONUNCIADO POR LOS SENORES MAGISTRADOS QUE LO SUSCRIBEN

E. SOCORRO C. RUBRICADAS-~---




