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RESOLUCION ADOPTADA POR LA DEFENSORA DEL PUEBLO CON MOTIVO
DE LA SOLICITUD DE INTERPOSICION DE RECURSO DE
INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA EL REAL DECRETO-LEY 20/2012, DE 13
DE JULIO, DE MEDIDAS PARA GARANTIZAR LA ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA Y DE FOMENTO DE LA COMPETITIVIDAD

ANTECEDENTES

PRIMERO. Tras la publicaciéon en el Boletin Oficial del Estado del Real
Decreto-ley 20/2012 el dia 14 de julio pasado, se han venido recibiendo en esta
Institucibn numerosos escritos solicitando la interposicion de recurso de
inconstitucionalidad, en lo que aqui interesa, en relacion con diversos preceptos
de esta norma contenidos en su Titulo I en el que se adoptan varias medidas que
el propio Real Decreto-ley califica como de “reordenacion y racionalizacion de las
administraciones publicas”.

Los escritos a los que se viene haciendo referencia tienen un origen y
contenido diverso, procediendo algunos de ellos de empleados publicos afectados
por esta norma y otros de asociaciones profesionales y sindicatos representativos
de los intereses del personal funcionario, estatutario y laboral al servicio de las
distintas administraciones publicas o de entidades del sector publico estatal.

SEGUNDO. En una obligada sintesis que evite la reproduccién aqui de los
términos literales de los diversos preceptos cuestionados del Real Decreto-ley, los
escritos antes citados muestran su desacuerdo con las medidas de caracter
retributivo o de modificaciéon del régimen vigente del personal al servicio del
sector publico que directa o indirectamente y con un caracter provisional o
permanente implican una restriccion de los derechos econémicos y laborales de
los que este personal venia disfrutando hasta ahora.

Desde esta perspectiva se cuestiona lo dispuesto en los articulos 2 y 3
relativos a la suspension de la paga extraordinaria del mes de diciembre de 2012
del personal del sector publico, o de la extraordinaria y adicional o equivalente
del mismo mes del sector pablico estatal. Asimismo, se muestra el desacuerdo en



"":—-..___,

he

S

Drsfvusrs e Sorall,

la mayoria de los escritos con la prevision contenida en el numero 4 del articulo
2 del Real Decreto-ley a tenor del cual las cantidades derivadas de la supresion
de la paga extraordinaria y de las pagas adicionales de complemento especifico, o
pagas adicionales equivalentes, habran de destinarse en ejercicios futuros a
realizar aportaciones a planes de pensiones o contratos de seguro colectivo que
incluyan la cobertura de la contingencia de jubilacion cuando se cumplan los
objetivos definidos por la Ley Organica 2/2012, de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera, y en los términos y con el alcance que se determine en
las correspondientes leyes de presupuestos.

Ademas de lo anterior, se cuestionan en la practica totalidad de los
escritos recibidos las modificaciones operadas en el Estatuto Basico del
Empleado Publico en lo referente a permisos, vacaciones y dias adicionales de
libre disposicion. En conexion con ello, se pone en duda la legitimidad
constitucional de la prevision contenida en el articulo 16 del Real Decreto-ley,
segun el cual se suspenden y quedan sin efecto los acuerdos, pactos y convenios
suscritos por las administraciones publicas y sus organismos y entidades que
contengan clausulas que se opongan a las previsiones en materia de personal
establecidas en esta norma y, asimismo, contra la modificacion del articulo 32
del Estatuto Basico del Empleado Publico en tanto en cuanto autoriza a los
organos de gobierno de las administraciones publicas para suspender o modificar
el cumplimiento de los convenios colectivos o acuerdos ya firmados y que afecten
al personal laboral cuando medie causa grave de interés publico derivada de una
alteracion sustancial de las circunstancias econdomicas y en la medida
estrictamente necesaria para salvaguardar el interés publico.

TERCERO. Tratando de sintetizar, aun con las limitaciones que ello conlleva,
las alegaciones que los numerosos escritos recibidos formulan frente al Real
Decreto-ley aqui examinado, y yendo de lo general a lo particular, pueden éstas
agruparse del modo que a continuacion se expone.

La alegacion mas general y comun hace referencia a la legitimidad de la
utilizacion de la figura del Real Decreto-ley para la regulacion de las materias
tratadas, al considerar que no se dan en este caso los requisitos exigidos por el
articulo 86.1 de la Constitucién de extraordinaria necesidad y urgencia para la
utilizacion de este vehiculo normativo. En este aspecto se alude a que las muy
diversas materias tratadas en la norma dificilmente pueden justificar esos
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requerimientos de extraordinaria urgencia y necesidad que exige el articulo 86 de
la Constitucion, ya que hubiera sido posible incorporar al ordenamiento muchas
de ellas mediante la utilizaciéon del vehiculo normativo ordinario que es la ley y
no del extraordinario que es el real decreto-ley. Asimismo, se menciona la
frecuente utilizacién por parte del Gobierno de este instrumento normativo
excepcional, que si bien pudo estar justificado en su momento, como asi lo
entendié el Tribunal Constitucional en relacion con las primeras medidas
adoptadas para hacer frente a la grave crisis economica actual, carece ya de
justificaciéon alguna cuando la reiteracion de su uso revela que no se pretende
con ella hacer frente a situaciones excepcionales sino evitar el debate y la
tramitacion parlamentaria para la aprobacion de las lineas de actuacion que el
Gobierno decide en cada momento. Por otra parte, se alega también la posible
infracciéon del limite material previsto en el articulo 86.1 de la Constitucion segun
el cual los reales decretos-leyes no pueden afectar, entre otras materias, a los
derechos, deberes y libertades de los ciudadanos. Como se vera a continuacion,
son varios los derechos y libertades del Titulo I de la Constitucién que los
solicitantes de recurso consideran afectados por el contenido del Real

Decreto-ley, lo que a su juicio justificaria su interposicion.

La quiebra del principio de igualdad reconocido por el articulo 14 de la
Constitucion es otro de los aspectos alegados en la mayor parte de los escritos de
solicitud de recurso de inconstitucionalidad. Las alegaciones se formulan desde
diferentes puntos de vista en razon de los colectivos que las realizan. En
términos generales, los empleados publicos se consideran discriminados por las
restricciones de derechos que sufren en relacion con los trabajadores del sector
privado y consideran que el trato desigual que reciben no es objetivo ni razonable
ni guarda la debida relaciéon de proporcionalidad entre el fin perseguido y los
medios empleados para alcanzarlo.

También es general, aunque incidiendo mas en ella los escritos de las
representaciones asociativas y sindicales de los empleados publicos, la alegacion
relativa a la vulneraciéon de los derechos de negociacidon colectiva y libertad de
sindicacion, reconocidas en los articulos 37 y 28 de la Constitucion. Al respecto
se alude a que la adopcion de estas medidas, que afectan de manera directa a las
condiciones de trabajo y a los derechos de los empleados publicos, se han
adoptado sin mediar practicamente negociacion alguna con los representantes
sindicales de éstos o en algunos casos sin participacion de sus respectivas
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representaciones cuando éstas no forman parte de la Mesa General de
Negociacion de las Administraciones Publicas y la equivalente de la
Administracion General del Estado.

Aunque no general en todos los escritos, si es frecuente la alegaciéon
relativa al supuesto caracter expropiatorio de varias de las medidas previstas en
el Titulo I del Real Decreto-ley que se adoptan, a juicio de los reclamantes, sin la
indemnizaciéon que la Constitucién exige para toda privacion de bienes y
derechos de los ciudadanos en su articulo 33.3.

Ademas, en muchos de los escritos recibidos se alude de una forma mas
o menos genérica a la posible vulneracion de otros principios y preceptos
constitucionales como son la seguridad juridica proclamada en el articulo 9.3, la
dignidad de la persona del articulo 10.1, asi como el principio de confianza
legitima, todos los cuales se entienden vulnerados por la abrupta restriccion de
derechos que se aplica a los empleados publicos que ven mermados sus derechos
econémicos y laborales sin que hubieran podido prever tales restricciones ni
adoptar las decisiones necesarias para afrontarlos.

Mas en particular, se alega en contra de la suspension de la paga
extraordinaria del mes de diciembre de 2012, o paga equivalente, que la medida
entrd en vigor tras la publicacion del Real Decreto-ley con fecha 15 de julio de
2012, cuando el devengo de tal paga habia comenzado a producirse desde el
primero de junio del mismo ano, o desde enero si el devengo fuera anual,
consolidandose asi el derecho a su percepcién por parte de los empleados
publicos al menos para el periodo que va desde el inicio del devengo hasta el 15
de julio de 2012.

Asimismo, con caracter particular, varios de los escritos recibidos
cuestionan la prevision contenida en el numero 4 del articulo 2 del Real
Decreto-ley, segun la cual las cantidades derivadas de la suspension de la paga
extraordinaria habra de destinarse en ejercicios futuros a realizar aportaciones a
planes de pensiones o contratos de seguro colectivo que incluyan la cobertura de
la contingencia de jubilaciéon. Amén de la inseguridad que origina una prevision
tan inconcreta y supeditada al cumplimiento de la contencion del déficit publico,
se cuestiona la suplantacion de la voluntad de los perceptores de la paga en
cuanto al destino de la misma, y, ademas, en algunos supuestos, la
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imposibilidad de cumplimiento de tal prevision ya que colectivos numerosos de
empleados publicos no disponen de planes de pensiones o contratos de seguro
colectivo a los que incorporar en su momento las cantidades correspondientes.

CUARTO. Ya en fechas proximas a la finalizacién del plazo de tres meses
previsto en la Ley Organica 2/1979, del Tribunal Constitucional, para la
interposicion de recurso, y concretamente el dia 9 de octubre pasado, se
recibieron en esta Institucion dos nuevos escritos de solicitud de interposicion
promovido, el primero de ellos, por la Confederacion Sindical de Comisiones
Obreras y por la Union General de Trabajadores, y el segundo por la Plataforma
Sindical de Empleados Publicos de Espana, entidad esta ultima que agrupa a
numerosas organizaciones sindicales.

La tardia presentacion de estos escritos impide el examen detallado de
las diversas alegaciones formuladas en los mismos y de la fundamentacién
juridica que incluyen, si bien varias de estas alegaciones hacen referencia a
aspectos ya mencionados en el antecedente previo como son los relativos a la
legitimidad del empleo de la figura del real decreto-ley y el respeto a los limites
que esta norma debe observar; a la afectacion, en general, de los derechos a la
negociacion colectiva y a la libertad sindical, y el respeto a los derechos
adquiridos por los empleados publicos en materia retributiva, a los que mas
adelante se hara referencia.

Asimismo, en estos escritos se incide con una particular intensidad en el
rechazo a determinados preceptos del Real Decreto-ley cuya repercusion en los
derechos y libertades sindicales es especialmente grave, segun entienden los
promoventes de los mismos, al despojar a los empleados publicos y a las
organizaciones sindicales representativas de sus intereses de las facultades
esenciales para el ejercicio de sus derechos en este ambito. Se cuestionan en
concreto y desde este punto de vista el articulo 7 y la disposicion adicional
segunda,; el articulo 10; y el articulo 13.1 del Real Decreto-ley.

El primero de los articulos antes mencionados anade un segundo
parrafo al articulo 32 del Estatuto Basico del Empleado Publico, relativo a la
negociacion colectiva, representacion y participacion del personal laboral, que
habilita a los o6rganos de gobierno de las administraciones publicas para,
excepcionalmente y por causa grave de interés publico derivada de una
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alteracion sustancial de las circunstancias econoémicas, suspender o modificar el
cumplimiento de convenios colectivos o acuerdos ya firmados. Por su parte, la
disposicion adicional segunda establece que concurre causa grave de interés
publico derivada de la alteracion sustancial de las circunstancias economicas
“cuando las administraciones publicas deban adoptar medidas o planes de ajuste,
de reequilibrio de las cuentas publicas o de cardcter econémico financiero para
asegurar la estabilidad presupuestaria o la correccién del déficit publico™.

Entienden los sindicatos solicitantes de recurso que el juego de ambos
preceptos posibilita la modificaciéon unilateral de los contenidos o ambitos de un
convenio por parte del empleador (en este caso las respectivas administraciones
publicas) sin practicamente limitaciéon alguna, lo que menoscaba la accién
sindical, su participacion en la regulacion de las condiciones de trabajo y la
fuerza vinculante de los convenios colectivos, todo lo cual implica vulneracion de
los articulos 28.1 y 37.1 de la Constitucion.

El articulo 10 del Real Decreto-ley impone una reduccion de los créditos
y permisos sindicales en tanto en cuanto excedan de los previstos en el Estatuto
de los Trabajadores, en la Ley Organica de Libertad Sindical y en el Estatuto
Basico del Empleado Puablico, dejando sin efecto cualesquiera acuerdos, pactos o
convenios preexistentes que asi lo estableciesen. Ademas de la supuesta
infraccion del articulo 86.1 de la Constitucion, la alegacion central en relacion
con este precepto se fundamenta en la invasion de materias propias de ley
organica, lo que contradice el articulo 81 de la Constitucion y la contradiccion
con lo establecido en la Ley Organica de Libertad Sindical, que encomienda a la
negociacién sindical el establecimiento y la determinacion de esos créditos y
permisos sindicales que ahora se reducen y que en este caso seria parametro de
constitucionalidad a tenor de lo previsto en el articulo 28 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional.

Finalmente, se pone en duda la constitucionalidad del articulo 13.1 del
Real Decreto-ley por el que se determina la existencia de un registro de 6rganos
de representacion del personal en las distintas administraciones publicas en el
que seran objeto de inscripcidén o anotacidn, al menos, “los actos adoptados en su
ambito que afecten a la creacidon, modificacion o supresion de organos de
representacion del personal funcionario, estatutario o laboral, la creacion,
modificacion o supresion de secciones sindicales, los miembros de dichos érganos



y delegados sindicales. Asimismo, seran objeto de anotacion los créditos horarios,
sus cesiones y liberaciones sindicales que deriven de la aplicaciéon de normas o
pactos que afecten a la obligacidén o al régimen de asistencia al trabajo”.

Entienden los solicitantes de recurso que esta prevision es contraria al
derecho a la libertad ideologica reconocida en el articulo 16.1 y 2 de la
Constituciéon en tanto en cuanto implica declarar la afiliacién de los miembros
del sindicato a la empresa, en contra de la previsiéon constitucional a tenor de la
cual nadie esta obligado a declarar sobre su ideologia, religion o creencias.

FUNDAMENTOS DE LA RESOLUCION

PRIMERO. Aunque sea brevemente, antes de entrar en el analisis de las
alegaciones expuestas, parece necesario situar en su contexto normativo y
temporal el Real Decreto-ley aqui examinado. Es notoria la grave afectacion que
la crisis econémica que se desencadena a nivel internacional a partir de 2008
tiene para la economia espanola y para el empleo. Entre otras consecuencias
derivadas de esta crisis, o provocadas por ella, esta el cambio en el modelo de
relaciones laborales hasta ese momento vigente y paralelamente las
modificaciones intensas que se estan produciendo en el régimen juridico del

empleo publico.

De la reforma del modelo laboral dan buena cuenta la Ley 27/2011, de 1
de agosto, sobre actualizacion, adecuacion y modernizacion del Sistema de
Seguridad Social, y la Ley 3/2012, de 6 de julio, de medidas urgentes para la
reforma del mercado laboral, que trae causa del Real Decreto-ley 3/2011, de
medidas urgentes para la mejora de la empleabilidad y la reforma de las politicas
activas de empleo.

En el ambito del empleo publico, cuyo régimen vigente se establecié poco
antes del estallido de la crisis a través de la Ley 7/2007, de 12 de abril, también
se han adoptado decisiones normativas diversas cuya finalidad declarada ha
venido siendo el control del gasto publico y la contencion del déficit. Asi, a través
del Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, se adoptan diversas disposiciones
para reducir la masa salarial del sector publico en un 5% en términos anuales, lo
que conllevé una disminucion de las retribuciones de los empleados publicos



5

B\G e
GRi%
ol

Y obbarser it Tone /.

equivalente y segun ciertos criterios de progresividad, dejando sin efecto el
acuerdo alcanzado entre Gobierno y Sindicatos para la Funcion Publica para el
periodo 2010-2012. Al propio tiempo, las sucesivas leyes de Presupuestos
Generales del Estado han impuesto la congelacion de las retribuciones del
personal al servicio del sector publico y la practica paralizacion de las ofertas de
empleo en este ambito, entre otras medidas restrictivas.

En este contexto se situa el Real Decreto-ley 20/2012 aqui examinado,
en el que se adoptan las restricciones a las que se ha venido haciendo referencia
y que implican, en lineas generales, una minoracion adicional de las
retribuciones en el ano 2012 mediante la suspension de la paga extraordinaria o
equivalente de diciembre, una reduccion significativa de los derechos hasta
ahora vigentes en materia de permisos, licencias y vacaciones, y un incremento
de las obligaciones laborales del personal afectado al establecerse una jornada
semanal minima de 37 horas y media de trabajo efectivo. Todo ello, ha de
insistirse aqui, con similar finalidad y a través del mismo vehiculo normativo
mediante el que se adoptaron previsiones de naturaleza similar en los ultimos
tiempos y tras las ultimas elecciones generales cuestionadas en cuanto al fondo y
la forma ante el Tribunal Constitucional y otros tribunales, cuyos
pronunciamientos al respecto no puede dejar de tomar en consideracion la
Institucion del Defensor del Pueblo para la adopcion de la resolucion pertinente
sobre las solicitudes de recurso de inconstitucionalidad recibidas.

SEGUNDO. Comenzando por la alegacion mas general, relativa a la
concurrencia del presupuesto de extraordinaria y urgente necesidad para la
legitima utilizacion del vehiculo normativo del Decreto-ley, debe tomarse en
consideracion, como antes se ha dicho, la reciente doctrina del Tribunal
Constitucional en referencia a instrumentos normativos de este caracter cuya
adecuacion constitucional ha sido examinada por dicho tribunal con ocasion de
cuestiones de inconstitucionalidad planteadas en fechas recientes. Asi, por
ejemplo, en el Auto 179/2011 (FJ 6) con doctrina que se reitera en el reciente
Auto 8/2012, de 13 de enero, se afirma lo siguiente:

“(...) por lo que se refiere a las dudas del érgano judicial relativas al
pretendido cardcter no imprevisible o sobrevenido de la situacion
economica a la que el Real Decreto-ley 8/2010 trata de dar respuesta,
baste senalar que, al margen de que nada impide, claro estd, que una
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determinada sttuacion extraordinaria que se hubiera producido en el
pasado pueda volver a presentarse, demandando de nuevo -incluso con
mayor motivo- una respuesta urgente mediante las medidas que se
aprecien como necesarias, como ha senalado este Tribunal en diversas
ocasiones la valoracion de la extraordinaria y urgente necesidad de una
medida puede ser independiente de su imprevisibilidad e, incluso, de que
tenga su origen en la previa inactividad del propio Gobierno siempre que
concurra efectivamente la excepcionalidad de la situacién, pues «lo que
aqui debe importar no es tanto la causa de las circunstancias que
Justifican la legislacion de urgencia cuanto el hecho de que tales
circunstancias efectivamente concurran» (SSTC 11/2002, de 17 de enero,
FJ 6; y 68/2007, de 28 de marzo, FJ 8, por todas), que es justamente lo
que resulta acreditado en este caso.

En consecuencia, que la gravisima situacion economica en general y de
las finanzas publicas en particular pudiera haberse previsto de alguna
manera por la Unién Europea desde unos meses antes, o que el Gobierno
pudiera haber adoptado ya medidas al respecto cuando remitié a las
Cortes los Presupuestos Generales del Estado para 2010, constituyen
hipétesis que, aun cuando fueren ciertas, no tienen por qué afectar a la
constatacion de la existencia unos meses mas tarde de una situacion de
extraordinaria y urgente necesidad que legitima la adopcién de medidas
urgentes para hacer frente a la misma, como las contenidas en el articulo
1 del Real Decreto-ley 8/2010.

En fin, cabe senalar que tampoco concurren razones para dudar de la
existencia de la necesaria conexion exigida por nuestra doctrina entre la
situacion de extraordinaria Yy urgente necesidad del déficit publico
definida y las medidas que el Real Decreto-ley 8/2010 adopta para
afrontarla, en particular la reduccion de la masa salarial del sector publico
en un 5 por 100 en términos anuales, maxime desde la perspectiva que
nos otorga en estos momentos el conocimiento de la evolucion de la
situacion, en Espana y en otros paises de la Unién Europea, dado el
tiempo transcurrido desde la aprobacion del Real Decreto-ley 8/2010.
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En suma, por lo expuesto, hemos de rechazar que el Real Decreto-ley
8/2010 haya excedido los limites impuestos por el articulo 86.1 CE en lo
que se refiere al requisito del presupuesto habilitante.”

A juicio de esta Institucion, la doctrina antes transcrita resulta aplicable
al presente caso en tanto en cuanto la situacién economica y las obligaciones
internacionales del Estado respecto a la contencion del déficit y la restriccion del
gasto no solo se mantenian en los términos que justificaron la aprobacion del
Real Decreto-ley 8/2010, sino que se habian agravado cuando el Gobierno
decidio utilizar la facultad extraordinaria que le concede el articulo 86 de la
Constituciéon para emplear otra vez esta figura.

Ello no obsta para llamar la atencién respecto al riesgo que representa el
uso inmoderado de esta facultad excepcional de legislar, que no siendo
cuestionable en un momento dado, puede llegar a serlo en otro posterior y mas
aun si los contenidos materiales de estas normas no se cifen estrictamente a
aquellos ambitos en los que la urgencia y la necesidad son patentes. Y
recuérdese, que el Tribunal Constitucional puede “en supuestos de uso abusivo o
arbitrario, rechazar la definicién que los érganos politicos hagan de una situacién
determinada como caso de extraordinaria y urgente necesidad” (SSTC 29/1982 y
111/1983), lo que conduciria a la inconstitucionalidad de las medidas cuya
urgencia no estuviera justificada a juicio del Tribunal aunque asi lo hubiera
considerado el Gobierno al hacer uso de su facultad.

Por lo que respecta al limite material de la legislacién de urgencia, hay
que recordar también lo que en el fundamento juridico 7 del Auto 85/2011 del
Tribunal Constitucional se dice al respecto.

“En relacion con el limite material que para la figura del decreto-ley resulta
de la prohibicién de «afectar ... a los derechos, deberes y libertades de los
ciudadanos regulados en el Titulo I CE» que es el concernido en este caso,
este Tribunal ha rechazado una interpretaciéon expansiva del mismo, pues
se «sustenta en una idea tan restrictiva del decreto-ley que lleva en su
seno al vaciamiento de la figura y la hace inservible para regular con
mayor o menor incidencia cualquier aspecto concerniente a las materias
incluidas en el Titulo I de la Constituciéon sin mas base interpretativa que
el otorgamiento al verbo “afectar” de un contenido literal amplisimo», lo
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que conduciria «a la inutilidad absoluta del decreto-ley, pues es dificil
imaginar alguno cuyo contenido no afectase a algun derecho comprendido
en el Titulo I»r CE (STC 111/ 1983, de 2 de diciembre, FJ8).

Frente a esta interpretacion, una reiterada doctrina constitucional ha
venido manteniendo en la interpretacion de los limites materiales del
decreto-ley una posicion equilibrada que evite las concepciones extremas,
de modo que la clausula restrictiva del articulo 86.1 CE (<o podran
afectars) debe ser entendida de modo que no reduzca a la nada el
decreto-ley , que es un instrumento normativo previsto por la Constitucion
«del que es posible hacer uso para dar respuesta a las perspectivas
cambiantes de la vida actual (STC 6/1983, de 4 de febrero, FJ5). De
conformidad con este criterio hermenéutico, lo que le esta vedado al
decreto-ley, por el juego del limite material ahora examinado, es la
regulacién del «régimen general de los derechos, deberes y libertades del
Titulo I CE» o0 que «se vaya en contra del contenido o elementos esenciales
de alguno de tales derechos» (STC 111/1983, de 2 de diciembre, FJ8), de
modo que, de aquél limite se infiere o concluye, que el decreto-ley «no
puede alterar ni el régimen general ni los elementos esenciales» de los
derechos, deberes y libertades del Titulo I CE (SSTC 182/1997, de 28 de
octubre, FJ7; 137/2003, de 3 de julio, FJ6; 108/2004, de 30 de junio,
FJ7; 189/2005, de 7 de julio, FJ7, por todas). Asimismo, hemos declarado
también que al interpretar el limite del articulo 86.1 CE este Tribunal no
debe atender al modo como se manifiesta el principio de reserva de ley en
una determinada materia, sino mas bien al examen de si ha existido
wafectacion» por el decreto-ley de un derecho, deber o libertad regulado en
el Titulo I CE. Lo que exigira tener en cuenta la configuracién
constitucional del derecho, deber o libertad afectado en cada caso e
incluso su colocacién en el texto constitucional y la naturaleza y alcance
de la concreta regulacion de que se trate (SSTC 111/1983, de 2 de
diciembre, FJ2; 182/1997, de 28 de octubre, FJ8; 137/2003, de 3 de
Julio, FJ6; 108/2004, de 30 de junio, FJ7; 189/2005, de 7 de julio, FJ7; y
329/2005, de 15 de diciembre, FJ8)”.

Como se ha visto, la eventual afectacion por parte del Real Decreto-ley

aqui examinado de los derechos y libertades de los ciudadanos proclamados en el
Titulo I de la Constitucién habra de contrastarse caso por caso mediante el
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analisis del contenido material de la norma cotejandolo con la configuracion
constitucional del derecho, deber o libertad de que en cada caso se trate, sin que
se puedan tomar en consideracion alegaciones genéricas que no especifiquen
cuales son los derechos supuestamente afectados y cuales los términos del Real
Decreto-ley en los que se produce tal afectacion. Asi las cosas, habra de ser en
los siguientes fundamentos en los que se examine desde el punto de vista
indicado la legitimidad constitucional del Real Decreto-ley en relacién con los
derechos y libertades concretos analizados en cada caso.

TERCERO. En este caso, como ya ocurrio en el caso tratado en el Auto antes
citado, se estima afectados por los preceptos legales del Titulo I del Real
Decreto-Ley 20/2012, el derecho a la negociacion colectiva (art. 37.1 CE), que
forma parte del contenido del derecho a la libertad sindical (art. 28.1 CE). Dijo al
respecto entonces el Tribunal

“...como hemos senalado en la STC 210/1990, en un supuesto que, en
cuanto a la identificacion de los derechos afectados, presenta evidentes
similitudes con el que ahora nos ocupa, el derecho especifico a tener en
cuenta dada la duda de constitucional suscitada, referida al alcance y
valor normativo del convenio colectivo, es el articulo 37.1 CE que reconoce
el derecho a la negociacion colectiva. Sélo si se reconociera la «afectacion»
en los términos constitucionales del articulo 86.1 CE de ese derecho
podria llegar a plantearse si ademads ello supone una « afectacion» al
derecho a la libertad sindical, toda vez que la alegada afectacion» de
aquél es presupuesto para poder considerar la posible «afectacion» de éste
(FJ2).

El derecho a la negociacion colectiva se reconoce en el articulo 37.1 CE,
precepto ubicado en la secciéon segunda, que lleva por rubrica «De los
derechos y deberes de los ciudadanosy del capitulo II, intitulado
«Derechos y libertades», del Titulo primero de la Constitucion, que tiene por
denominacion «De los derechos y deberes fundamentales». Dispone aquel
precepto que «[L] a ley garantizara el derecho a la negociacion colectiva
laboral entre los representantes de los trabajadores y empresarios, asi
como la fuerza vinculante de los convenios». No obstante el doble mandato
que el tenor del articulo 37.1 CE dirnige a la ley de garantizar el derecho a
la negociacion colectiva laboral entre los representantes de los

12
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trabajadores y empresarios, asi como la fuerza vinculante de los
convenios colectivos, este Tribunal ha declarado que esa facultad que
poseen los representantes de los trabajadores y empresarios (art. 37.1
CE) de regular sus intereses reciprocos mediante la negociacion colectiva
«ws una facultad no derivada de la ley, sino propia que encuentra
expresion juridica en el texto constitucional, asi como que la fuerza
vinculante de los convenios remana de la Constitucion, que garantiza con
cardacter vinculante los convenios, al tiempo que ordena garantizarla de
manera imperativa al legislador ordinario» (STC 58/ 1985, de 30 de abril,
FJ3).”

Entiende esta Institucién que los preceptos de la norma aqui examinada
-ya sea la suspensiéon de la paga extraordinaria o la del cumplimiento de los
convenios, acuerdos o pactos- no afectan al contenido esencial del derecho
constitucional a la negociacion colectiva ni cuestionan la intangibilidad o
inalterabilidad de ésta. Conviene recordar que en el caso tratado por el Auto
antes parcialmente transcrito se modificaba lo pactado en el convenio colectivo
vigente de la Fabrica Nacional de la Moneda y Timbre, y el propio organo
jurisdiccional que planteé la cuestion de inconstitucionalidad que dio lugar al
pronunciamiento contenido en dicho Auto aceptaba en su planteamiento que el
convenio colectivo pudiera ser modificado durante su vigencia por otro convenio
y asimismo su suspension, modificacidon e incluso supresion, durante su
vigencia, mediante ley, cuando concurran circunstancias de extraordinaria y
urgente necesidad.

Al respecto, el Tribunal en el fundamento juridico 8 del Auto 85/2011

decia literalmente lo siguiente:

“Los preceptos legales cuestionados, en la redaccion que les ha dado el
articulo 1 del Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, no regulan el
régimen general del derecho a la negociacién colectiva reconocido en el
articulo 37.1 CE, ni nada disponen sobre la fuerza vinculante de los
convenios colectivos en general, ni, en particular, sobre los directamente
por aquellos concernidos, que mantienen la fuerza vinculante propia de
este tipo de fuente, derivada de su posicion en el sistema de fuentes.

13
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Para el érgano judicial promotor de la cuestion de inconstitucionalidad, sin
embargo, los preceptos cuestionados «afectan» al derecho a la negociacion
colectiva en la medida en que afectan a la intangibilidad del convenio
colectivo que es elemento o contenido esencial de aquel derecho.
Abstraccion hecha de que la intangibilidad o inalterabilidad no puede
identificarse, ni, en consecuencia, confundirse, como se hace en el Auto de
planteamiento de la cuestion, con la fuerza vinculante del convenio
colectivo, lo cierto es que, como ya ha tenido ocasion de declarar este
Tribunal, del articulo 37.1 CE no emana ni deriva la supuesta
intangibilidad o inalterabilidad del convenio colectivo frente a la norma
legal, incluso aunque se trate de una norma sobrevenida (STC 210/ 1990,
de 20 de diciembre, FFJJ 2 y 3), insistiendo el Tribunal en el contexto de
esta declaracién, en que, en virtud del principio de jerarquia normativa, es
el convenio colectivo el que debe respetar y someterse no sélo a la ley
formal, sino, mdas genéricamente, a las normas de mayor rango jerarquico
y no al contrario (ibidem; en el mismo sentido, SSTC 177/1988, de 10 de
octubre, FJ4; 171/1989, de 19 de octubre, FJ2; 92/1994, de 21 de marzo,
FJ2; y 62/2001, de 1 de marzo, FJ3; ATC 34/2005, de 31 de enero, FJ5).

Asi pues, los preceptos legales cuestionados no suponen una «afectacion»
en el sentido constitucional del término, del derecho a la negociacion
colectiva reconocido en el articulo 37.1 CE, en cuanto ni regulan el régimen
general de dicho derecho, ni la intangibilidad del convenio colectivo se
configura como uno de sus elementos esenciales, por lo que no han
franqueado el limite material que al decreto-ley le impone el articulo 86.1
CE de no afectar a los derechos, deberes y libertades del Titulo I CE.”

La doctrina expuesta es aplicable, entiende esta Institucion, al presente
caso en el que causas de interés general y circunstancias excepcionales justifican
que se suspenda o modifique el contenido de acuerdos y convenios en aquellos
aspectos en los que su aplicacion haria inviable el logro de las finalidades
previstas de contencion del déficit y reduccion del gasto publico.

CUARTO. En lo que se refiere al supuesto caracter expropiatorio y la

consiguiente vulneracion del articulo 33.3 de la Constitucion deben efectuarse
algunas consideraciones. En general, la doctrina consolidada del Tribunal
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Constitucional lleva a desechar la alegaciéon por cuanto, como ha venido
reiterando desde la ya lejana Sentencia 99/1987,

“.... en el campo de la relacién funcionarial, el funcionario adquiere y tiene
derechos subjetivos que la ley ha de respetar .... pero una cosa e€s o son
esos derechos y otra la pretension de que aparezcan como inmodificables
en su contenido concreto. El funcionario que ingresa al servicio de la
Administracién Publica se coloca en una situaciéon juridica objetiva,
definida legal y reglamentariamente y, por ello, modificable por uno u otro
instrumento normativo de acuerdo con los principios de reserva de ley y
de legalidad, sin que, consecuentemente, pueda exigir que la situacion
estatutaria quede congelada en los términos en que se hallaba regulada al
tiempo de su ingreso ..., 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 (art. 103.3 CE).”

El Tribunal Constitucional pone de manifiesto, por tanto, que en el
ambito de las expectativas de derecho, en contraposicion con los derechos
adquiridos, hay que atender a lo que la legislacion establezca en cada momento,
puesto que para los empleados publicos su patrimonio juridico se integra
exclusivamente por los derechos que le reconozca el estatuto aplicable en cada
momento sin que del mismo se deriven expectativas de que en el futuro se
mantenga inalterable tal régimen juridico.

Mas en concreto y en referencia a los recortes retributivos —como el que
aqui subyace en la suspension de la paga extraordinaria de diciembre de este
ano- dice el Tribunal en su Auto 184/2011

“Igualmente por remision a lo ya decidido en el citado ATC 179/2011, de
13 de septiembre, procede descartar la duda de constitucionalidad
planteada en cuanto a la pretendida vulneraciéon del articulo 33 CE en
cuanto que el Real Decreto-ley 8/2010 recortaria derechos econémicos
adquiridos de los funcionarios publicos reconocidos para toda la
anualidad presupuestaria por la Ley 26/2009 de Presupuestos Generales
del Estado para 2010. En efecto, como ya senalamos en el ATC
179/2011, FJ 7.c) «tal argumento carece de fundamento, por cuanto la
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reducciéon de retribuciones impuesta por el articulo 1 del Real Decreto-ley
8/2010, de 20 de mayo, mediante la modificacion de los articulos 22, 24 y
28 de la Ley 26/2009, de Presupuestos Generales del Estado para 2010,
lo es con efectos de 1 de junio de 2010 respecto de las retribuciones
vigentes a 31 de mayo de 2010, esto es, afecta a derechos econémicos
aun no devengados por corresponder a mensualidades en las que aun no
se ha prestado el servicio publico y, en consecuencia, no se encuentran
incorporados al patrimonio del funcionario, por lo que no cabe hablar de
derechos adquiridos de los que los funcionarios hayan sido privados sin
indemnizaciéon (art. 33.3 CE), ni de una regulacion que afecta
retroactivamente a derechos ya nacidos»”

No puede dejar de observarse, como hacen algunos de los escritos
recibidos, que el Real Decreto-Ley aqui examinado se publico en B.O.E.
correspondiente al dia 14 de julio de 2012, entrando en vigor al dia siguiente de
su publicacién, lo que plantea alguna duda respecto a si en esa fecha alguno de
los derechos economicos afectados eran tales por haberse ya consolidado o si
eran meras expectativas no susceptibles de ser tomadas aqui en consideracion.
Las pagas extraordinarias, como afirma una reiterada doctrina jurisprudencial
(por todas, Sentencia 21 de abril de 2010 de la Sala de lo Social, Seccion
Primera, del Tribunal Supremo) “constituyen una manifestaciéon del llamado
salario diferido, se devengan dia a dia, aunque su vencimiento tiene lugar en
determinados meses del afo, y su importe debe equipararse al salario
regularmente percibido por el trabajador, salvo que por norma convencional de
caracter prioritario se establezcan exclusiones, o bien, importes especificos”. La
indudable naturaleza salarial de las pagas o gratificaciones extraordinarias, tanto
en el ambito del Derecho laboral (art. 31 ET) como en el ambito de la Funcién
Publica (art. 22 del Estatuto Basico del Empleado Publico), han llevado a
concluir a la jurisprudencia, como ya se ha mencionado, que responden al
trabajo efectivamente realizado durante el periodo al que las mismas hagan
referencia, ya sea éste anual o semestral, en razén de lo que puede variar el
periodo de computo pero que no altera la naturaleza propia de estas pagas o
gratificaciones extraordinarias.

En el presente caso, el articulo 2 del Real Decreto-ley 20/2012, si bien
con caracter excepcional, suprime la paga extraordinaria correspondiente al mes
de diciembre para el personal del sector publico, decisién normativa que entra en
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vigor el dia 15 de julio de 2012 cuando, ya sea en computo semestral o anual, el
personal afectado habia prestado parte de los servicios que retribuye dicha paga.
Como antes se ha visto, el Tribunal Constitucional no acepté la alegacion relativa
al caracter expropiatorio de alguno de los preceptos del Real Decreto-ley 8/2010,
que imponian reducciones retributivas para este personal, sobre la base de que
tales reducciones afectaban a retribuciones futuras y no a las ya devengadas en
razon del periodo de tiempo trabajado, distinguiendo asi lo que eran derechos
adquiridos del personal y lo que eran meras expectativas, para concluir que
respecto de las segundas y por su propia naturaleza no era admisible la
alegacion sobre el caracter expropiatorio de la medida.

La aplicacion de esta misma doctrina al presente caso podria apuntar
hacia una soluciéon diversa de la entonces alcanzada si se entendiera que al
menos una parte de la paga o gratificaciéon extraordinaria suprimida
correspondia a un periodo de trabajo que la hubiera ya devengado. Sin embargo,
no resulta necesario en el presente caso entrar en el examen detallado de este
aspecto ya que el Parlamento de Navarra, en sesion celebrada el dia 27 de
septiembre de 2012, aprobé la interposicion de recurso de inconstitucionalidad
contra el articulo 2 del Real Decreto-ley aqui analizado, ademas de otros
preceptos de la norma, si bien éstos ultimos por razones estrictamente
competenciales.

Al respecto, debe recordarse que desde el comienzo de sus actividades y
sin perjuicio de su libertad de accién en cada supuesto planteado, el Defensor
del Pueblo, de acuerdo con la Junta de Coordinacion y Régimen Interior, ha
venido manteniendo el criterio general de no ejercitar la legitimacion que le
confiere el articulo 162.1.a) de la Constitucion espanola, el articulo 32.1 de la
Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, y el articulo 29 de la Ley Organica
3/1981, de 6 de abril, cuando la accion sea iniciada cualquiera de los restantes
sujetos legitimados para ello. Este criterio, al margen de evidentes razones de
economia procesal, tiene relacion directa con la preservacion de la neutralidad
politica que debe caracterizar la actuacion del Defensor del Pueblo. El rango
constitucional de la Institucion, su caracter de Comisionado parlamentario y la
autoridad moral de la que gozan sus resoluciones, parecen aconsejar la
inhibicion del Defensor del Pueblo, en cualquier pugna procesal en la que su
intervencion no resulte imprescindible para cumplir adecuadamente su mision
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de garantizar los derechos fundamentales y las libertades publicas de los
ciudadanos.

De acuerdo con ello, si como consecuencia de haberse iniciado la acciéon
por cualquier otro sujeto legitimado, el Tribunal Constitucional va a
pronunciarse sobre las cuestiones sometidas a la consideracion del Defensor del
Pueblo como ocurre en el presente caso, se estima conveniente reservar su
presencia en este tipo de procesos para aquellos supuestos en los que, de no
intervenir, no habria pronunciamiento alguno sobre normas de
constitucionalidad cuestionada.

QUINTO. Las reservas a las que se ha hecho referencia en el apartado
anterior sobre la medida prevista de supresion de la paga extraordinaria de
diciembre podrian matizarse al tomar en consideracién la previsién contenida en
el numero 4 del articulo 2, a tenor de la cual las cantidades derivadas de la
supresion de la paga extraordinaria y de las pagas adicionales de complemento
especifico, o pagas adicionales equivalentes, habran de destinarse en ejercicios
futuros a realizar aportaciones a planes de pensiones o contratos de seguro
colectivo que incluyan la cobertura de la contingencia de jubilacion.

Se trataria entonces no tanto de una supresidon cuanto de una
suspension de la retribucion diferida que es de por si la paga extraordinaria, al
preverse su ulterior ingreso en los planes de pensiones o contratos de seguro a
que acaba de hacerse referencia. Sin embargo, la inconcrecion del precepto no
permite deducir si las cantidades a ingresar seran las correspondientes a la paga
extraordinaria de cada afectado por su supresion o si, mas genéricamente, lo
previsto es destinar la cuantia global ahorrada con la supresion a esas
aportaciones, aunque sin correspondencia con las detracciones realizadas a cada

empleado publico.

Si esta ultima interpretacion del precepto es la correcta, no quedan
despejadas las dudas antes referidas ni cabe excluir tampoco taxativamente que
la prevision examinada suponga una restriccion o limitacién de derechos con
caracter retroactivo de incierta compatibilidad con el articulo 9.3 de la
Constitucion. Ademas, pueden plantearse problemas en relaciéon con el principio
de igualdad dado que no todos los empleados publicos, ni siquiera todos los
funcionarios publicos, son titulares de esos fondos de pensiones o contratos de
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seguro colectivo en los que en algin momento compensar la pérdida economica
que supone la supresion de la paga extraordinaria de diciembre de este ano
2012.

A todo ello hay que anadir que la prevision de la norma esta sometida
-sin mayores concreciones- “a lo establecido en la Ley Organica 2/2012 de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera” y que se aplicara cuando
proceda “en los términos y con el alcance que se determine en las
correspondientes leyes de presupuestos”. Como resulta de todo punto evidente,
los aspectos hasta aqui resennados ponen de manifiesto la fragilidad, la debilidad
y la inconcreciéon de esta incierta garantia en relacion con la certeza inmediata de
la pérdida de la paga extraordinaria o equivalente del personal al servicio del
sector publico.

Por la razon expuesta en el fundamento anterior, esta Institucion no
efectla pronunciamiento alguno sobre la constitucionalidad del precepto a la
espera de que el Tribunal Constitucional resuelva el recurso planteado al
respecto. Sin embargo, no puede dejar de mencionarse el numerosisimo volumen
de escritos remitidos a esta Institucion, coincidentes todos ellos en cuestionar la
legitimidad de la medida y la incertidumbre de la garantia previstas en el Real
Decreto-ley, que exigen la puesta en marcha de actuaciones en el marco
competencial propio del Defensor del Pueblo para dar respuesta a los mismos.

En razon de ello, se ha considerado procedente dar traslado de cuanto
antecede a la Secretaria de Estado de Administraciones Publicas recomendando
la interpretacion de las previsiones del Real Decreto-ley de manera que se
restrinja su aplicacién a la cuantia no devengada de la paga extraordinaria
referida al momento de su publicacion e instando, asimismo, la concrecion del
destino de las cantidades derivadas de la supresion de la misma y la habilitacion
de férmulas adicionales a las previstas de manera que puedan beneficiarse de
ellas la totalidad de los empleados publicos afectados por la supresion de la

paga.

Estas Recomendaciones se formulan sin perjuicio de la posibilidad de
reconsiderar la idoneidad de la medida prevista en el Real Decreto-ley para los
fines que la justifican, introduciendo modificaciones en su texto para adecuarlo a
las consideraciones antes realizadas.
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SEXTO. Como se senalé el ultimo de los antecedentes de esta resolucion, muy
tardiamente, a pocas fechas del vencimiento del plazo legal (tres dias laborables),
varias organizaciones sindicales de ambito estatal y una plataforma constituida
por numerosos sindicatos agrupados precisamente para mostrar su desacuerdo
con diversos contenidos del Real Decreto-Ley 20/2012, han presentado escritos
planteando diversas alegaciones a favor de la interposiciéon del recurso que solo
someramente pueden tomarse en consideracion por la carencia de tiempo para

Su examen riguroso y preciso.

Algunas de las alegaciones de estos ultimos escritos tienen una
fundamentacion comun con las ya examinadas en los anteriores fundamentos
por lo que ha de remitirse respecto de las mismas a lo ya dicho hasta aqui para
dar ocasion en el breve plazo del que se ha dispuesto al analisis de otras aun no
tomadas en consideracion y que inciden particularmente en el ambito propio de
actividad de los sindicatos, concretamente las relativas al articulo 7 y la
disposicion adicional segunda; al articulo 10; y al articulo 13.1 del Real
Decreto-ley.

El articulo 7 del Real Decreto-ley anade un segundo parrafo al articulo
32 del Estatuto Basico del Empleado Publico en el que, excepcionalmente y por
causa grave de interés publico derivada de una alteracion sustancial de las
circunstancias economicas, se habilita a los oérganos de gobierno de las
administraciones publicas para suspender o modificar el cumplimiento de
convenios colectivos o acuerdos ya firmados en la medida estrictamente
necesaria para salvaguardar el interés publico.

Entienden los sindicatos solicitantes de recurso, ademas de las
habituales razones relativas a la libertad sindical y a la fuerza vinculante de los
convenios, que lo realmente importante en este aspecto no es que la ley pueda
alterar el contenido de un convenio, cosa que no discuten, sino que a través de
este precepto se autoriza de manera permanente € indefinida a los érganos de
gobierno de las administraciones publicas a suspender o modificar lo establecido
en un convenio colectivo o pacto que afecte al personal laboral, facultad ésta que
se le atribuye de forma unilateral y que se configura de manera amplisima.
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Es de observar, sin embargo, que el texto incorporado al Estatuto Basico
del Empleado Publico por el mencionado articulo 7 es reproduccion literal del
apartado 10 del articulo 38 del mismo estatuto referido a los funcionarios
publicos. Es evidente que con esta adicion al Estatuto se pretende someter al
mismo régimen a funcionarios y personal laboral aplicando el mismo criterio
para la suspension o modificacion del cumplimiento de pactos y acuerdos ya
firmados. Esta linea normativa -entiende esta Institucién- es coherente con la
progresiva aproximacion del régimen juridico de las distintas categorias de
empleados publicos para los que el empleador es comun (una Administracion
Publica en términos generales) y comunes son también los criterios para el
acceso al empleo que han de basarse en los principios constitucionales de
igualdad, meérito y capacidad. La posicion de las distintas administraciones
publicas a la hora de ofertar empleo y seleccionar al personal son diferentes de
las que ostentan los empleadores privados, entre otras muchas razones porque el
proceso de formacion de la voluntad de las administraciones publicas no es libre
sino que esta reglado y el fin ultimo al que sirven es, en todo caso, el interés
general y no el interés particular que motiva al empresario privado.

Ademas de lo anterior, esta Institucion no comparte el criterio expresado
por los solicitantes de recurso en el sentide de que la facultad otorgada a los
organos de gobierno de las administraciones publicas es omnimoda e
incondicional. Partiendo de la premisa de que el precepto “garantiza el
cumplimiento de los pactos y acuerdos”, excepciona tal cumplimiento cuando se
dé “causa grave de interés publico derivada de una alteraciéon sustancial de las
circunstancias econémicas”, causa €sta cuya existencia se concreta en la
Disposicion adicional segunda del Real Decreto-ley “cuando las administraciones
publicas deban adoptar medidas o planes de ajuste, de reequilibrio de las
cuentas publicas o de caracter economico financiero para asegurar la estabilidad
presupuestaria o la correccidon del déficit publico”. Es verdad que en la misma
disposicion adicional se describe la concurrencia de esta causa grave de interés
publico como una clausula abierta (“entre otras”, dice la norma) que habilita la
aplicacion de la excepcién en otras situaciones posibles que no concreta. Sin
embargo, la descripcion efectuada ha de servir de parametro para valorar si otras
circunstancias diferentes pueden dar lugar al incumplimiento o suspension de
pactos o acuerdos ya firmados, circunstancias que han de recoger en su seno
tintes de la gravedad factica que incorpora la descripcion plasmada en la norma.
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Por otra parte, la todavia reciente modificacién constitucional del
articulo 135 contribuye a justificar el precepto. Si existe una obligacion
constitucional de cumplir con los objetivos o principios de estabilidad
presupuestaria y de contenciéon del déficit publico, y si los gastos de personal
suponen una partida presupuestaria considerable, parece razonable que las
situaciones que exijan la realizacién de planes de ajuste o de reequilibrio de las
cuentas publicas no choquen con el obstaculo insalvable de pactos o acuerdos
que impliquen cargas financieras o presupuestarias asumibles cuando tales
pactos o acuerdos se firmaron e inasumibles en otras circunstancias econémicas
diferentes.

Ciertamente, la fuerza vinculante de los convenios y pactos se ve
afectada y la posicion negociadora de los Sindicatos limitada, teniendo en
cuenta, ademas, que la modificacion o suspension no requiere la negociacion
previa entre las administraciones y los representantes de los trabajadores. A
pesar de ello, esta Institucion entiende que razones de interés publico general
justifican la norma cuestionada sin perder de vista que, en ultimo término, si se
considera que la suspension o modificaciéon del cumplimiento de pactos y
acuerdos no responde en algun caso a ese interés general cabe la impugnacion
ante los organos jurisdiccionales que decidiran respecto de la legitimidad de la
decision adoptada.

SEPTIMO. Se discute también la previsién contenida en el articulo 10 del
Real Decreto-ley sobre reduccion de créditos y permisos sindicales. Este precepto
determina que en el ambito de las administraciones publicas y organismos,
entidades, universidades, fundaciones y sociedades dependientes de la misma,
todos aquellos derechos sindicales que bajo este titulo especifico o bajo cualquier
otra denominacion se contemplen en acuerdos y convenios para €l personal
funcionario, estatutario y laboral, relativos a tiempo retribuido para realizar
funciones sindicales y de representacion, nombramiento de delegados sindicales,
asi como los relativos a dispensas totales de asistencia al trabajo y demas
derechos sindicales, habran de ajustarse, a partir de la entrada en vigor del Real
Decreto-ley a los términos estrictos establecidos en el Estatuto de los
Trabajadores, en la Ley Organica de Libertad Sindical y en el Estatuto Basico del
Empleado Publico, quedando sin efectos los acuerdos, pactos o convenios que
hayan podido suscribirse y que excedan de dicho contenido. Entienden los
sindicatos reclamantes que tal precepto infringe el articulo 86.1 de la
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Constitucién, es contrario al derecho a la libertad sindical del articulo 28.1 y,
asimismo, vulnera el articulo 81 de la Norma suprema al afectar a contenidos
propios de Ley Organica que estan vedados a un Real Decreto-ley.

En relaciéon con esta ultima alegacion se sostiene que “de facto” supone
una modificacion de lo previsto en la Ley Organica de Libertad Sindical. El
articulo 10 de la ley citada establece que las secciones sindicales que puedan
constituir los afiliados a los sindicatos estaran representadas por los delegados
sindicales elegidos por y entre sus afiliados, estableciendo el derecho a unos
medios sindicales minimos en las empresas o centros de trabajo que ocupan a
mas de 250 trabajadores, sin perjuicio de que las secciones sindicales se
constituyan de conformidad con lo establecido en los estatutos de cada
organizacion sindical con independencia de que concurra o no aquella
circunstancia. Respecto al crédito horario, la Ley Organica establece también
unos minimos con referencia a los establecidos para los miembros del Comité de
Empresa y organos de representaciéon de las administraciones publicas en el
Estatuto de los Trabajadores y en el Estatuto Basico del Empleado Publico,
siempre a salvo de lo que se pudiera establecer por convenio colectivo. Es decir,
en toda esta normativa se garantiza la existencia y el reconocimiento de unos
medios minimos para la accion sindical que pueden ampliarse en funcién de lo
que se acuerde mediante la negociacion colectiva.

Es aqui donde incide decisivamente la norma cuestionada puesto que
declara la cesacion de efectos de todos los pactos, acuerdos y convenios
colectivos que en materia de estos derechos sindicales hayan podido suscribirse
y que excedan de esos contenidos minimos a los que se ha hecho referencia

anteriormente.

Al respecto ha de decirse que, si bien es evidente la incidencia de la
norma sobre la situacion actual derivada del resultado de la negociacion colectiva
habida hasta ahora al amparo de la autorizacion legal para mejorar las garantias
minimas previstas en ella, lo cierto es que el Real Decreto-ley no modifica ni
deroga lo previsto en la Ley Organica de Libertad Sindical, ni en el Estatuto
Basico del Empleado Publico, ni en el Estatuto de los Trabajadores, ni altera las
garantias que estas normas proporcionan a la accion sindical, sino que revierte
la situacién preexistente al punto de partida en razon de la actual situaciéon
econémica y de la obligacion de las administraciones publicas de limitar su
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déficit y contribuir a la estabilidad presupuestaria. En este sentido y para el
futuro, la norma remite a las Mesas Generales de Negociacion, como organo
idoneo para ello, la eventual mejora de las determinaciones legales minimas que
puedan llegar a acordarse a partir de la nueva situacion.

A juicio de esta Institucion, no seria admisible desde el punto de vista
constitucional que el Real Decreto-ley alterase las previsiones de la Ley Organica
de Libertad Sindical, bien fuera variando los minimos garantizados por ella o
bien eliminando la posibilidad de su mejora a través de la negociacion colectiva.
Pero la norma no hace ninguna de las dos cosas, sino que se limita a, como en
otros supuestos ya tratados en esta resolucidén, a modificar o suspender la
eficacia de convenios, pactos y acuerdos suscritos hasta ahora al darse la
situacion de alteracion sustancial de las circunstancias economicas que
excepcionalmente justifica la adopcién de medidas de este caracter.

OCTAVO. Se cuestiona también la creaciéon del Registro de Organos de
Representacion del Personal al Servicio de las Administraciones Publicas que
lleva a cabo el articulo 13 del Real Decreto-ley, y en particular la obligacion de
inscripcion o anotaciéon en este registro de los miembros de las secciones
sindicales. Entienden los solicitantes de recurso que del tenor literal del precepto
se deriva la obligacion de identificar a los miembros de las secciones sindicales
haciendo publica su afiliacién, lo que implica hacer publica asimismo su
ideologia, lo que seria contrario a la libertad ideolégica proclamada por el articulo
16.2 de la Constitucion en el que se garantiza que nadie podra ser obligado a

declarar sobre su ideologia, religion o creencia.

En apoyo de este criterio, se hace referencia a la doctrina constitucional
a tenor de la cual “la revelacion de la afiliacion sindical es, por tanto, un derecho
personal y exclusivo del trabajador, que estan obligados a respetar tanto el
empresario como los propios 6rganos sindicales”, conclusién ésta que se alcanza
tras afirmar taxativamente el Tribunal que la afiliacién sindical esta protegida
por el articulo 16.2 de la Constitucién y que la declaracion de la misma implica
una declaracion sobre la ideologia del afiliado (STC 292/1993).

Sin embargo, la redaccién literal del precepto no lleva a esta Institucion

a concluir que el alcance de la obligacion establecida en el mismo sea
incompatible con el ya citado articulo 16.2 de la Constituciéon y con la doctrina
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constitucional que lo interpreta en relacion con la afiliacion sindical. El precepto
dice que en el Registro de Organos de Representacion del Personal “seran objeto
de inscripcion o anotacion, al menos, los actos adoptados en su ambito que
afecten a la creacion, modificacion o supresion de organos de representacion del
personal funcionario, estatutario o laboral, la creacion o modificacion de
secciones sindicales, los miembros de dichos 6rganos y delegados sindicales”. En
el numero 2 del mismo articulo 13, que crea este registro para el personal al
servicio de la Administracion General del Estado y de sus organismos, agencias,
universidades y entidades dependientes, ubicandolo en el Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas, se detallan los actos objeto de inscripcion o
anotacién en este registro, los cuales incluyen en el apartado a) del nimero 3 del
precepto los actos que afecten a la “creacion, modificacidon y supresion de
organos de representacion del personal funcionario, estatutario o laboral” y en el
b) el numero e identidad de los miembros de los citados o6rganos, y en el c¢) ya
referido a las secciones sindicales la “creacion, modificacién o supresion” de
éstas, asi como “numero e identidad de los correspondientes delegados”. De aqui
parece deducirse que en el registro no se exige la inscripciéon o anotacion de los
afiliados integrantes de las secciones sindicales de cada organizaciéon sino
unicamente la de los delegados.

Pero con independencia de lo anterior, lo realmente trascendente es que
la creacion y gestion de este registro en cada una de las administraciones
publicas se somete expresamente a la normativa vigente en materia de proteccion
de datos, en la que se advierte, en el numero 2 del articulo 7° de la Ley Organica
15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccion de Datos de Caracter Personal, que
“solo con el consentimiento expreso y por escrito del afectado podran ser objeto
de tratamiento los datos de caracter personal que revelen la ideologia, afiliacién
sindical, religion y creencias”, advirtiéndose a continuacion que la cesiéon de
estos datos en los ficheros mantenidos por los Sindicatos “precisara siempre el

previo consentimiento del afectado”.

Con esta salvaguarda, y con independencia de la interpretacion que se
dé al contenido y alcance del precepto, no resulta posible apreciar la vulneracion
del articulo 16.2 de la Constitucién por cuanto la cesiéon o comunicacion de datos
personales de afiliacion sindical al registro requerira el previo consentimiento del
afectado aun cuando tales datos figuren en los ficheros mantenidos por los
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Sindicatos y se hubieran incluido en los mismos sin el consentimiento expreso y
por escrito del titular de los mismos.

RESOLUCION

Por todo cuanto antecede, la Defensora del Pueblo, oida la Junta de
Coordinacion y Régimen Interior, previa la oportuna deliberacion y con pleno
respeto a cualquier opiniéon discrepante, acuerda no interponer el recurso de
inconstitucionalidad solicitado contra el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de
julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de
la competitividad.

Madrid, 15 de octubre de 2012

| (M \

Soledad Becerril
Defensora del Pueblo
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