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Sentencia del Tribunal Constitucional del 5-2-2013 relativa al recurs d’empara 2012-18-RE

Numero de registre 404-2012. Recurs d’empara

Senténcia del 5 de febrer del 2013

BOPA nim. 10, del 20 de febrer del 2013

En nom del Poble Andorra;

El Tribunal Constitucional;

Atés l'escrit presentat i registrat al Tribunal Constitucional, el 7 de setembre del 2012, per la
representacio processal de I'’Associacié del Personal adscrit a I'’Administracié General, del Sindicat
Penitenciari Andorra, del Sindicat Andorra d’Agents Penitenciaris, del Sindicat d’Institucions
Penitenciaries, del Sindicat de Funcionaris de Duana, del Sindicat d’Ensenyament Public i de
I’Associacié de Bombers d’Andorra, mitjancant el qual interposa un recurs d’empara, contra l'aute
del 30 d’abril del 2012, dictat pel batlle de guardia i contra la senténcia del 20 de juliol del mateix
any, dictada per la Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia, en el marc del procediment
urgent i preferent, per una presumpta vulneracio del dret a la llibertat sindical, protegit a I'article 18
de la Constituci6 i, ates que demana al Tribunal Constitucional que declari la vulneracié del dret
fonamental esmentat i, consegientment, atorgui 'empara sol-licitada, anul-li les decisions objecte de
recurs, declari la nul-litat o I'anul-lacié dels acords pels quals van ser aprovats el projecte de llei de
Govern i la seva admissi6 a tramit parlamentari pel Consell General, declari nul o, en el seu cas,
anul-li I'Acord del 15 de mar¢ del 2012 del Consell General, mitjancant el qual va aprovar la Llei
2/2012, del 15 de marg, de mesures de contencid de la despesa publica en matéria de personal.
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Subsidiariament, sol-licita que es declari la suspensio temporal de I'aplicacio de la Llei 2/2012;

En un o en I'altre suposit, demana que es respecti “l'aplicacié de la Llei 2/2012 fins el moment de la
declaraci6 de la seva nul-litat o la seva anul-lacio o la suspensié temporal de la seva aplicacio,

e) adoptar les disposicions necessaries perque cessi la vulneracio del dret a la llibertat sindical i per
tant retrotraure les actuacions al moment anterior a I'aprovacié governativa del projecte de llei
controvertit en autes,

f) consequentment, ordenar al Govern la convocatoria de la Comissié Consultiva de la Funcié
Publica per examinar el text que havia d’esdevenir el projecte de llei i si ho estima convenient el text
de la Llei d'autes,

g) adoptar totes aquelles disposicions i tots aquells altres pronunciaments complementaris que I'Alt
Tribunal estimi en dret escaients per assolir la plena efectivitat dels pronunciaments demandats,

h) subsidiariament, en el suposit que I'Alt Tribunal aprecii la impossibilitat material de fer cessar la
vulneraci6 de drets declarada, acordar la responsabilitat de I'Estat i concretament del Govern i del
Consell General, en els termes que estimi pertinents,

i) i en relacio a la prova demandada i no practicada en via ordinaria, cas d’apreciar-ho pertinent,
ordenar-ne la seva practica en els termes expressats en el precedent recurs d’apel-lacid, i

j) condemnar les contraparts en autes al pagament de les despeses processals causades pel
present procediment, inclosos els honoraris d’advocat i procurador que seran degudament
acreditats en el moment processal oportd.”

Vista la Constitucio, especialment els articles 18, 41, 881 98 c);

Vista la Llei qualificada del Tribunal Constitucional, especialment el titol IV, capitol sise;



Vist I'aute del Tribunal Constitucional del 5 de novembre del 2012, que va admetre a tramit, sense
efectes suspensius, el recurs d’empara 2012-18-RE;

Vist I'escrit d’al-legacions presentat, el 12 de novembre del 2012, pel Ministeri Fiscal,

Vistes les al-legacions presentades, el 21 de novembre del 2012, pel Govern;

Vistes les al-legacions presentades, el 26 de novembre del 2012, pel Consell General;

Vistes les conclusions formulades, dintre de termini, per les parts i pel Ministeri Fiscal;

Escoltat I'informe del magistrat ponent, Sr. Carles Viver Pi-Sunyer;

Antecedents

Primer

A finals del 2011, el Govern va aprovar un projecte de llei de mesures de contenci6 de la despesa
publica en matéria de personal. Aquest projecte va ser examinat, esmenat i aprovat, el 15 de marg
del 2012, pel Consell General com la Llei 2/2012 de mesures de contencio de la despesa publica en
matéria de personal i va ser publicada al BOPA, el 30 de mar¢ del mateix any.

Segon

Aquest projecte de llei no anava acompanyat de I'informe preceptiu, previ i no vinculant de la
Comissié Consultiva de la Funcio Publica (CCFP), establert a l'article 12 de la Llei de la funcié
publica del 15 de desembre del 2000.



Efectivament, les entitats sindicals i associatives del personal estatutari o laboral de I'’Administracié
publica no van ser convocades, ni en la fase governativa, ni en la fase parlamentaria, per a I'examen
i la negociacio del text legislatiu esmentat i de les quals se n’havia de derivar un informe preceptiu.

Tercer

Per tal de defensar el dret a la llibertat sindical, la representacié processal dels recurrents va iniciar
el procediment urgent i preferent, previst a I'article 41.1 de la Constitucio.

Quart

El 30 d’abril del 2012, el batlle de guardia va dictar un aute en qué no donava lloc a la demanda
interposada pels recurrents, essencialment, per considerar que el procediment urgent i preferent no
era el procediment adequat, rad per la qual no va entrar a valorar la vulneracié suposada del dret a
la llibertat sindical.

Cinque

En apel-lacio, el 20 de juliol del 2012, la Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia va
dictar una senténcia mitjancant la qual desestimava el recurs interposat i confirmava, en els seus
propis termes, la decisi6 de la primera instancia.

Sise

El 7 de setembre del 2012, la representacié processal de I'Associacié del Personal adscrit a
I’Administracio General, del Sindicat Penitenciari Andorra, del Sindicat Andorra d’Agents
Penitenciaris, del Sindicat d’Institucions Penitenciaries, del Sindicat de Funcionaris de Duana, del
Sindicat d’Ensenyament Public i de I’Associacio de Bombers d’Andorra, va interposar un recurs
d’empara, contra I'aute del 30 d’abril del 2012, dictat pel batlle de guardia i contra la senténcia del
20 de juliol del mateix any, dictada per la Sala Administrativa del Tribunal Superior de Justicia, en el
marc del procediment urgent i preferent, per una presumpta vulneracié del dret a la llibertat sindical,
protegit a I'article 18 de la Constitucio.



En primer lloc, aquesta part indica que tant els organs jurisdiccionals com les altres parts en el
procediment urgent i preferent van considerar que sota la pretesa vulneracio del dret fonamental a la
llibertat sindical, allo que s’estava realment impugnant era la Llei. Ara bé, alld que no esta
controvertit €s que la Comissié Consultiva de la Funcié Publica (CCFP) no havia estat convocada
per I'examen d’un projecte de llei relacionat amb la funcié publica.

Després de demostrar la legitimacié activa de les organitzacions sindicals recurrents i d’'emmarcar
en la legislacié vigent la definicié i les competéncies de la CCFP, la part recurrent conclou que el
Govern no ha respectat els preceptes legislatius sobre aquests punts.

En definitiva, manifesta que, des de la Constitucio fins a la legislacié qualificada ordinaria i
reglamentaria aplicables, el dret a la sindicacio esta constitucionalment reconegut i tutelat, i
ulteriorment desenvolupat i designat com a dret a la llibertat sindical amb un contingut degudament
precisat, entre d’altres, com el dret a la negociacio col-lectiva que, en I'ambit del personal de la
funcié publica es troba com una via d’expressié que, per feble o limitada que sigui o pugui semblar,
esta clarament prevista per mitja dels treballs de la comissio ad hoc, és a dir, la CCFP. | correspon a
aguesta comissié emetre informes preceptius, pero no vinculants, i per consegtient, previs sobre
projectes de llei que afecten la funcio publica.

Per tant, el fet que s’hagi incomplert la convocatoria de la CCFP comporta la vulneracio del dret a la
negociacio col-lectiva, ja que s’ha buidat de contingut aquest dret, i, consegientment, la vulneracié
en allo que essencialment configura el dret a la llibertat sindical.

Ara bé, tampoc es tracta d’exigir tnicament el compliment normatiu d’aquesta convocatoria. La
CCFP hagués pogut abordar temes importants que desgrana i que haurien estat I'objecte del debat i
de I'informe preceptiu sobre el projecte de llei esmentat que havia de ser emes, sent I'nic marc
legal que preveu I'ordenament juridic de la funcié publica a Andorra per poder coneixer, debatre,
negociar i acordar totes les questions de rellevancia pel personal de les Administracions publiques.

Aquesta part no s'oposa al fet que ni els compareixents estan legitimats per demanar la nul-litat
d’una llei, ni al fet que el procés urgent i preferent esta previst per produir aguesta nul-litat. De fet,
els recurrents no han impugnat mai la Llei de contencid per si mateixa, tanmateix, quines han de ser
les consequencies derivades de la vulneracié d’'un dret fonamental que afecta directament una
norma amb rang de llei?

Segons el parer d’aquesta part, directament o per analogia s’ha de poder aplicar el cessament de la
vulneracio i la reposicié del recurrent en el seu dret mitjangant I'adopcié de les mesures
necessaries, consistents al menys en manar la convocatoria de la CCFP amb la declaracié de la



nul-litat o I'anul-lacié dels actes posteriors, és a dir, els Acords del Govern i del Consell General
aprovant, respectivament, el projecte de llei i la Llei 2/2012 o, subsidiariament, decretant-ne la
suspensio si el Tribunal Constitucional considera que I'anul-laci6 comporta efectes manifestament
excessius. O bé, es declara la lesido materialment irreparable i es determina la responsabilitat de
I'Estat que s’escaigui per la vulneracié del dret a la llibertat sindical.

Per acabar, demana al Tribunal Constitucional les pretensions enunciades en l'ates d’aquesta
senténcia.

Sete

El 5 de novembre del 2012, el Tribunal Constitucional va admetre a tramit el recurs d’empara
2012-18-RE, sense efectes suspensius, i va trametre la causa a les parts per tal que presentessin
les al-legacions escaients.

Vuité

El 12 de novembre del 2012, el Ministeri Fiscal va presentar un escrit d’al-legacions mitjancant el
qgual reitera, tal com ho va fer al llarg de tot el procediment anterior, que el procediment urgent i
preferent escollit per la part recurrent per tal de plantejar les seves al-legacions no és l'idoni, ja que,
en definitiva, i malgrat les seves al-legacions que indiquen el contrari, alld que realment es pretén és
la declaracio de la nul-litat de la Llei 2/2012, del 15 de marg, de mesures de contencié de la despesa
publica en matéria de personal.

Efectivament, segons el seu parer, queda clar que els examens, respectius, dels articles 41.1 i 41.2
de la Constituci6, aixi com la seva interpretacio sistematica en relacio amb els articles 98 i seglents
de la mateixa norma i els articles corresponents de la Llei qualificada del Tribunal Constitucional,
duen a aquesta conclusio.

Per tant, el Ministeri Fiscal demana que el Tribunal Constitucional desestimi la demanda interposada
per les organitzacions sindicals recurrents.

Nove



El 26 de novembre del 2012, el sindic general va presentar un escrit d’al-legacions mitjancant el
gual, en primer lloc, posa de manifest la manca de legitimacié passiva del Consell General en
aguesta causa. Tanmateix, per coheréncia amb I'emplagcament efectuat pel Tribunal Constitucional,
reitera, com es reconeix per la part recurrent en el seu escrit d’'empara, que el procediment urgent i
preferent no és el mecanisme juridico-processal adient per obtenir I'anul-lacié d’una llei, per tant,
tampoc ho ha de ser el recurs d’empara subseguent, per la seva propia configuracio.

L'objecte de la demanda d’empara és doble: d’una banda, la declaracié de la vulneracio del dret a
la llibertat sindical, en el seu vessant del dret a la negociacio col-lectiva i, d’altra banda, el
cessament d’aquesta vulneracio mitjancant I'anul-lacié de la Llei 2/2012.

Aixi doncs, primer cal analitzar, si una estimacio eventual del recurs d’empara podria implicar la
declaracio de la nul-litat esmentada. Segons el parer d’aquesta part, la resposta ha de ser negativa,
ja que la Llei qualificada del Tribunal Constitucional només va preveure tres mitjans per a
I'enjudiciament de les normes amb rang de llei: el recurs d’inconstitucionalitat, el procés incidental
d’inconstitucionalitat i el dictamen previ d’adequacié a la Constitucio. D’aquesta manera es limitava
I'accés a la impugnacié de les lleis a un nombre restringit d’actors en base a la seva entitat
institucional o funcional.

El sindic general, després d’analitzar aquests procediments i de destacar que I'article 41.2 de la
Constitucio preveu expressament que el recurs d’empara esta configurat per protegir Unicament els
drets i les llibertats reconeguts en els capitols Il i IV contra els “actes” dels poders publics que
vulnerin el contingut essencial d’aquests drets. |, en aguests actes no es poden incloure, en cap cas,
les lleis.

Afegeix, que la Llei impugnada tampoc pot ser considerada per si mateixa com un efecte directe
d’'una hipotética vulneracio del dret a la llibertat sindical en el vessant del dret a la negociacio
col-lectiva.

Aixi mateix, destaca que tot i que és evident que el Tribunal Constitucional és I'6rgan competent per
declarar la inconstitucionalitat d’'una norma amb rang de llei, agquest pronunciament ha d’efectuar-se
en el marc dels procediments idonis establerts per la llei, cosa que exclou el recurs d’empara.

Seguidament, el sindic general al-lega, pel que fa a la inexistencia de la vulneracié del dret a la
llibertat sindical, que la negociacié col-lectiva necessita que alguna de les parts tingui interes en
iniciar la negociacio esmentada; tant una part com I'altra poden sol-licitar en la forma prevista en el
Codi de relacions laborals I'inici d’aquesta negociacio. Les organitzacions sindicals han reconegut
gue van ser informades de les mesures que volia implementar el Govern, per tant, en no haver



requerit per escrit la seva voluntat d'iniciar la negociacioé col-lectiva i la constitucié de la comissio
negociadora no poden al-legar cap vulneracio d’aquest dret.

A més, segons el parer d’aquesta part, del contingut de l'article 12 de la Llei de la funcié publica
gue estableix la CCFP no consta cap determinacié que aquest sigui el marc formal pel
desenvolupament de la negociacio col-lectiva en el si de ’Administracié general. Arriba a la
conclusié que la manca de convocatoria de la CCFP en relacié amb la Llei 12/2012 no constitueix
cap vulneracioé del dret a la llibertat sindical: d’'una banda, perque aquesta comissié no és un organ
apte per vehicular actualment la negociacio col-lectiva en el si de ’Administracié general en vistes a
les exigencies legals derivades de la Llei qualificada de llibertat sindical i, en particular, del Codi de
relacions laborals i, d'altra banda, perque I'abséncia de I'informe esmentat manca de contingut
negocial obligacional, és irrellevant als efectes de la vulneracié del dret a la negociacié col-lectiva.

Per acabar, el sindic general demana al Tribunal Constitucional que desestimi el recurs d’empara
interposat per les organitzacions sindicals recurrents, que declari, amb caracter principal, la
inidoneitat del procediment per les finalitats preteses pels recurrents i, subsidiariament, que declari
gue no s’ha produit la vulneracié dels drets denunciada, fent imposicio a les organitzacions sindicals
recurrents de les costes generades en seu constitucional, inclosos honoraris d’advocat i de
procurador.

Dese

El 21 de novembre del 2012, el Govern va presentar un escrit d’al-legacions mitjancant el qual
considera que l'articulacié de la pretensio de les organitzacions sindicals recurrents a traves del
procediment de tutela dels drets fonamentals, d’acord amb l'article 17 de la Llei qualificada de
llibertat sindical no se sosté. En primer lloc, perque la proteccié demanada no es refereix a una
vulneracid concreta del dret sindical, sin6 a la demanda d’anul-lacio de la Llei 2/2012 de mesures de
contenci6 de la despesa publica en matéria de personal. En segon lloc, perque els fets que
denuncien els recurrents no constitueixen cap vulneracio del dret a la llibertat sindical, ja que la
Comissié Consultiva de la Funcio Publica €s un organ administratiu i no un organ sindical.

Pel que fa al primer punt, conclou que el procediment urgent i preferent de I'article 41.1 de la
Constitucio és un procediment instat davant la jurisdiccio ordinaria i no pot ser de cap manera la via
processal adequada per resoldre la pretensié exercida per la part recurrent. Aixi mateix, tampoc ho
és el recurs d’empara.

Pel que fa al segon punt, la part recurrent no denuncia cap vulneracio concreta del dret a la llibertat
sindical: es limita a indicar que la Llei impugnada va ser aprovada sense donar a les organitzacions



sindicals I'oportunitat d’'una negociacio col-lectiva sobre el seu contingut, negociacio que elles
mateixes no van sol-licitar.

Cap d’aquests dos fets es pot conceptuar com una vulneracio concreta del dret a la llibertat sindical.
D’una banda, si en algun moment previ a I'aprovacié de la Llei 2/2012, les organitzacions sindicals
haguessin considerat que es vulnerava el seu dret haguessin pogut acudir a la jurisdiccié demanant
la seva proteccié.

Ara bé, la manca de negociacié no constitueix cap vulneracio dels drets fonamentals, perque no hi
ha cap norma que imposi la negociacio col-lectiva, es tracta d'un dret que cap de les parts no va
demanar.

D’altra banda, pel que fa a la manca de la sol-licitud de lI'informe de la CCFP, es pot discutir la seva
naturalesa i els seus efectes, pero aquesta €s una questio exclusivament procedimental que no
afecta, en cap cas, els drets fonamentals dels capitols Il i IV del titol Il de la Constitucio. Aquesta
omissio es pot conceptualitzar com una irregularitat en el procediment d’aprovacio de la Llei, pero
no com una lesio o obstruccié del dret de funcionament de les organitzacions sindicals. A més, cal
dir que una vegada la Llei aprovada definitivament cessaria qualsevol suposada vulneracio.

Per acabar, el Govern demana al Tribunal Constitucional que desestimi integrament aquest recurs
d’empara.

Onze

El 14 de desembre del 2012, el Ministeri Fiscal, el Govern i la representacio processal dels
recurrents, i, el 18 de desembre del mateix any, el sindic general, van presentar els seus escrits de
conclusions en qué reprodueixen els arguments i les al-legacions continguts en els seus escrits
anteriors.

Fonaments juridics

Primer



Com s’ha exposat amb deteniment en els antecedents, els recurrents al-leguen que la no
convocatoria de la Comissié Consultiva de la Funcio Publica per part del Govern “per a I'examen i
negociacio” del projecte de llei de mesures de contencio de la despesa publica en mateéria de
personal, ha vulnerat el seu dret fonamental a la llibertat sindical, reconegut a l'article 18 de la
Constitucié. El Consell General també hauria conculcat aquest dret com a conseqiiéncia d’haver
admes a tramit parlamentari el projecte de llei i haver-lo aprovat com a Llei. Per la seva banda, les
resolucions judicials impugnades haurien produit els mateixos efectes sobre aquest dret en la

mesura en que no van reparar la vulneracié derivada de I'actuacio del Govern.

A partir d’aguestes premisses els recurrents demanen la declaracio de la vulneracio del dret a la
llibertat sindical, I'anul-lacié de les resolucions judicials recorregudes, la nul-litat o I'anul-laci6 dels
acords del Govern d’aprovacio del projecte de llei, aixi com la dels acords del Consell General
d’admissié a tramit parlamentari d’aquest projecte i d’aprovacio de la Llei 2/2012. Subsidiariament,
demanen la suspensio temporal de I'aplicacio de la Llei. També sol-liciten I'adopci6 de les
disposicions necessaries perqueé cessi la vulneracié denunciada, la retrotraccié de les actuacions i
gue s’ordeni al Govern la convocatoria de la Comissio Consultiva de la Funcié Publica, aixi com
'adopcio de les altres mesures que el Tribunal Constitucional estimi oportunes per assolir la plena
efectivitat dels pronunciaments demanats. També subsidiariament, donat cas que el Tribunal aprecii
la impossibilitat de fer cessar la vulneracio, sol-liciten que s’acordi la responsabilitat de I'Estat i es
condemni les contraparts al pagament de les despeses causades.

Aquestes mateixes al-legacions i peticions es van formular en termes quasi idéentics davant la Batllia
de Guardia i el Tribunal Superior de Justicia, tot i que per altressi es demanava també I'examen de
la constitucionalitat de la Llei 2/2012 amb la finalitat que aquests organs judicials plantegessin un
incident d’inconstitucionalitat davant el Tribunal Constitucional.

Davant d’aquestes peticions, el Ministeri Fiscal sosté que la pretensié Ultima dels recurrents, tal i
com s’ha formulat tot al llarg del procediment instat davant dels tribunals ordinaris mitjancant el
procediment urgent i preferent, establert a I'article 41.1 de la Constitucid, no és altra que la
declaracio de la nul-litat de la Llei 2/2012, del 15 de marg, de mesures de contencio de la despesa
publica en matéria de personal. El Ministeri Fiscal afirma que el procediment urgent i preferent no és
idoni per sol-licitar I'anul-lacié d’'una llei en vigor, ja que en I'ordenament andorra els particulars no
estan legitimats per interposar davant el Tribunal Constitucional un recurs directe contra una llei,
demanant la seva anul-lacid, com és el cas aqui enjudiciat. En virtut d’aguesta tesi, compartida pels
organs judicials que han intervingut en aquest procés, demana la desestimacié de I'empara
sol-licitada.

Les representacions del Govern i del Consell General propugnen també la desestimacio del recurs
sobre la base d’'una doble argumentacié: d’una banda, coincidint amb el Ministeri Fiscal, per la
impossibilitat constitucional de satisfer a través d’un recurs d’emparament la pretensio de declarar

la nul-litat d’'una llei en vigor i, d’altra banda, perqué la no convocatoria de la Comissié Consultiva

de la Funcié Pudblica no va vulnerar la llibertat sindical dels recurrents, ates que aquesta Comissié no



pot realitzar cap activitat de negociacié col-lectiva. Aquest tipus d’activitat esta regulat a la Llei
35/2008, del 18 de desembre, del Codi de relacions laborals i té un contingut radicalment diferent al
de I'activitat d’examen i d’emissié d’informes atribuida per 'article 12 de la Llei de la funcié

publica a la Comissio Consultiva esmentada. Segons el parer dels representants del Govern i del
Consell General, la negociacio col-lectiva prevista al Codi de relacions laborals, malgrat que en el
seu text no s’explicita, és d’aplicacio als treballadors de les Administracions, de manera que nomes
a través d’aquesta via les organitzacions sindicals podien pretendre realitzar una activitat sindical de
negociacio col-lectiva, tot tenint en compte, a més, que en 'ordenament andorra cap llei imposa la
negociacio col-lectiva -aquesta és un dret no una obligacié- i, en consequéncia, si les organitzacions
sindicals volien iniciar una negociacio col-lectiva havien de sol-licitar-ho expressament d’acord amb
el procediment previst en el Codi de relacions laborals. Sostenen igualment que la vulneracio
denunciada, cas d’haver-se produit, tindria tan sols un caracter procedimental pero no substantiu i
gue la Comissié Consultiva de la Funci6 Publica és un organ consultiu perd no té les caracteristiques
propies d’'una comissié negociadora.

Els recurrents, respecte de I'activitat d’examen i d'informe dels projectes de llei relacionats amb la
funcio puablica, al-leguen que es tracta d’'una veritable activitat de negociacio col-lectiva, que, “per
feble o limitada que sigui o pugui semblar”, ha estat atribuida a la Comissié Consultiva esmentada
per una legislacio especial —com és la Llei de la funcié publica- que com a tal és d’aplicacio
prevalent a la legislacio laboral d’indole general continguda en el Codi de relacions laborals
aplicable només de manera subsidiaria als empleats de les Administracions publiques. D’altra
banda, addueixen que la Comissio Consultiva de la Funcié Publica és un organisme en que hi
participen els sindicats com a tals.

Segon

Plantejada aixi la questio controvertida, cal, en primer lloc, delimitar amb cura quines de les
pretensions adduides per les parts poden ser objecte d’'un recurs constitucional d’empara. Per fer-
ho s’ha de declarar d’entrada que, com admeten totes les parts, en el nostre ordenament juridic els
ciutadans no estan legitimats per recorrer en empara les lleis vigents. Pel que aqui interessa,
aguesta constatacio equival a dir que els recurrents no poden sol-licitar d’aquest Tribunal
I'anul-lacio de la Llei 2/2012, ni demanar la suspensio de la seva aplicacid, ni tampoc I'anul-lacio
dels actes del procediment legislatiu, inclosos els actes preparlamentaris realitzats pel Govern en
I'exercici de les facultats d’iniciativa legislativa. Aquestes pretensions anul-latories i suspensives,
inclosa la relativa als actes procedimentals, posaria en questio, ni que fos indirectament, la validesa
de la llei i aquesta, com queda dit, €s una questio que no pot ser objecte d’'un recurs d’empara.

Tanmateix, aquesta declaracio no pot portar a negar a limine la possibilitat que mitjancant aquest
procediment constitucional s’enjudiciin altres pretensions i al-legacions relatives al procediment
seguit pel Govern i pel Consell General en I'elaboracio i I'aprovacio d’'una llei, amb I'argument que,
com que el procediment d’elaboracid i d'aprovacié del projecte de llei ha culminat en I'aprovacié
d’una llei, aquesta aprovacio subsana qualsevol vulneracié de drets que s’hagi pogut produir al llarg



d’aquest procediment. Aquesta argumentacié no es pot acceptar. L’aprovacio d'una llei no
constitueix una mena de salconduit dotat de la capacitat de subsanar de manera automatica totes les
possibles vulneracions dels drets fonamentals que s’hagin pogut produir durant la tramitacio del
projecte de llei. Segons declara solemnement l'article 4 del text constitucional, els drets
constitucionals, els drets de la persona reconeguts constitucionalment entre els quals figuren els
drets de l'article 18 de la Constitucid, constitueixen el fonament de I'ordre politic, la pau social i la
justicia, i com a tals han de ser interpretats i aplicats de la manera que més afavoreixi la seva
efectivitat. Precisament per aixo, en suposits com aquell que aqui examinem, cal determinar amb
precisio si alguna de les denuncies de vulneracié d’'un dret fonamental produida al llarg del
procediment legislatiu, cas d’haver-se produit la vulneracié denunciada, es podria reparar sense
entrar a enjudiciar el contingut de la llei i sense anul-lar els actes del procediment que van fer
possible la seva elaboracio i aprovacié. Si fos aixi, s’havia de declarar que aquesta pretensio era
susceptible de ser portada en empara davant aquest Tribunal.

No es tracta, per descomptat, de permetre que de manera encoberta i indirecta s’arribi al resultat
constitucionalment vetat que els ciutadans impugnin la validesa de lleis, ni de trossejar
artificiosament els procediments jurisdiccionals; es tracta de donar la maxima efectivitat
constitucional possible als drets fonamentals, enjudiciant les al-legacions i les pretensions que, des
d’aquesta perspectiva, tinguin una substantivitat propia clarament diferenciada de les pretensions
d’anul-lacié de les lleis.

Tercer

L'aplicacié d’allo que s’acaba de dir en el fonament precedent al cas aqui enjudiciat, porta
dreturerament a concloure que, com ja s’ha avancgat, algunes de les pretensions dels recurrents han
de ser rebutjades d’entrada, ja que questionen de manera directa o indirecta la validesa de la Llei
2/2012 i, per consegient, no poden ser objecte de recurs d’empara. SOn, concretament, els casos
de la peticio de declarar la nul-litat o I'anul-lacio de I’Acord pel qual es va aprovar el projecte de llei
del Govern, de I'Acord del Consell General que admet la seva tramitacié parlamentaria i el del 15 de
mar¢ del 2012 del Consell General pel qual es va aprovar la Llei 2/2012 i la declaracié de la
suspensio temporal de la seva aplicacid. Aquestes pretensions en rigor no es poden admetre a
tramit, ja que no poden ser objecte d’'un recurs d’'empara i aixi es declarara en la decisio d’aquesta
sentencia.

En canvi, no es pot dir el mateix pel que fa a la pretensio que es declari la vulneracié del dret
fonamental a la llibertat sindical en relacio amb la pretensié d’ordenar al Govern la convocatoria de
la Comissi6 Consultiva de la Funcié Publica per tal que examini i emeti I'informe preceptiu sobre el
text del projecte de llei o sobre el text de la Llei; aixi com la pretensio que el Tribunal Constitucional
adopti totes aquelles disposicions i tots aquells altres pronunciaments que estimi necessaris per
assolir la plena efectivitat dels pronunciaments demanats.



Delimitat en aquests termes I'objecte d’aquest recurs d’empara, cal analitzar si I'activitat de la
Comissié Consultiva esmentada, que no s’ha pogut realitzar —examen i informe del projecte de llei-
pot considerar-se com una de les activitats protegides pel dret a la llibertat sindical de I'article 18 de
la Constitucid. | cal fer aquesta analisi tant des de la perspectiva funcional com des de la perspectiva
organica, per tal d’esbrinar, d’una banda, si aquesta activitat d’examen i d'informe és propiament
una activitat de naturalesa sindical aixoplugable en I'article 18 de la Constitucio i, d’altra banda, si la
Comissié Consultiva de la Funcié Publica és un organisme sindical o de representacio de les
organitzacions sindicals, ja que en el nostre ordenament aquestes activitats materialment sindicals
les poden realitzar tant persones i organitzacions de naturalesa no sindical com organitzacions
sindicals i, llevat excepcions que no son del cas, només aquestes darreres organitzacions son
titulars del dret a la llibertat sindical constitucionalment reconegut.

Quart

La Constitucié andorrana, com succeeix en la majoria de les constitucions de la nostra cultura
juridica i en I'article 11 mateix del Conveni per a la salvaguarda dels drets humans i de les llibertats
fonamentals de 1950, en referir-se a allo que sol denominar-se dret a la llibertat sindical, al-ludeix de
manera expressa Unicament als aspectes que podriem qualificar com a organitzatius d’aquest dret.
Concretament, la Constitucié consagra el dret “de creaciod i funcionament de les organitzacions
sindicals” tot exigint que es tracti d'organitzacions d’ambit andorra, que no tinguin dependencies
organiques estrangeres i que el seu funcionament sigui democratic.

Tanmateix, aquesta diccio literal centrada exclusivament en els aspectes organitzatius no permet
concloure que no formen part del contingut d’aquest dret constitucional les funcions que son propies
de les organitzacions sindicals i, més concretament, I'exercici de les activitats sense les quals les
organitzacions sindicals no serien reconeixibles com a tals. De fet, aixi ho han entés i declarat sense
excepcio tant el Tribunal Europeu del Drets Humans (veg. la senténcia Demir i Baykara c/ Turquia
del 12 de novembre del 2008) com tots els tribunals constitucionals i els legisladors que en els
paisos del nostre entorn han concertat I'abast d’aquest dret constitucional. Aixi ho reconeix també

la Llei 33/2008, del 18 de desembre, qualificada de llibertat sindical, especialment en els articles 3 c),
12,13, 14 15.

Doncs bé, des d’aquesta perspectiva funcional sol acceptar-se que la funcié genérica de les
organitzacions sindicals €s la de la representacio, la defensa i la promocié dels interessos dels
treballadors (inclosos els de les Administracions publiques) i que aquesta funcié es concreta
essencialment en I'exercici d’activitats relacionades amb la negociacié col-lectiva, amb la defensa
processal dels treballadors, amb I'exercici del dret de vaga i altres mesures de conflicte col-lectiu i
amb la participacio i la representacio institucional dels treballadors davant les Administracions
publigues i altres entitats.



Per tal d’enjudiciar el cas portat en empara no és necessari ni possible, ni segurament convenient,
tractar de fer en abstracte una relacié completa de les activitats sindicals tutelades pel dret
constitucional a la llibertat sindical. N’hi ha prou amb constatar que és del tot clar que entre

aguestes activitats hi figuren les activitats rellevants relacionades amb la negociacio col-lectiva de les
condicions de treball dels treballadors, amb la participacié en la determinacié de les condicions de
treball en les Administracions publiques mitjancant els mecanismes de consulta i de negociacié
legalment previstos, aixi com les relacionades amb la representacio institucional dels treballadors i
de les organitzacions sindicals mateixes davant aquestes Administracions i altres institucions, a
través també dels mecanismes establerts en 'ordenament juridic corresponent.

La pregunta a la qual cal donar resposta €s, doncs, si I'activitat d’examen i d’evacuacié d’'un

informe preceptiu sobre el projecte que després va esdevenir la Llei 2/2012, pot ser considerada una
de les activitats rellevants a través de les quals s’exerceixen, en I'ordenament andorra, alguna de

les activitats materialment sindicals que s’acaben d’esmentar.

Cinque

Com addueixen els representants del Govern i del Consell General en les seves al-legacions,
I'activitat d’examen i d’emissié d’'un informe prevista a l'article 12 de la Llei de la funcié publica i a
l'article 2 del Reglament d’organitzacié i funcionament de la Comissié Consultiva de la Funcié
Publica, aprovat pel Decret d’aprovacié de la modificacié del reglament d’organitzacio i
funcionament de la Comissié Consultiva de la Funcio Publica del 14 de febrer del 2007, no és una
activitat que es pugui considerar inclosa en l'activitat de negociacié col-lectiva prevista a I'article 121
i seguents del Codi de relacions laborals.

Aix0 no obstant, a I'hora de respondre a la questioé plantejada al darrer paragraf del fonament
anterior s’ha de tenir present que en I'ordenament andorra, ni totes les activitats que incorporen
elements importants de negociacié col-lectiva dels interessos dels empleats de les Administracions
publigues s’inclouen en el mecanisme de negociacio previst a I'article 121 del Codi de relacions
laborals, donat cas que aquest precepte sigui aplicable a aquests treballadors —questio de legalitat
ordinaria en qué no cal entrar-, ni les activitats de negociacio col-lectiva sén les Uniques que formen
part de l'activitat sindical que integra el contingut del dret constitucional a la llibertat sindical.

Des de la perspectiva constitucional que aqui interessa, és clar que 'activitat d’examen i d’emissio
d’un informe preceptiu sobre projectes de llei relacionats amb la funcié publica té elements propis de
tres de les activitats que conformen el nucli de I'activitat sindical: I'activitat negociadora de les
condicions de treball dels treballadors; I'activitat de participacié en la determinacié de les condicions
de treball a través de mecanismes de consulta i, finalment, I'activitat de representacio dels
interessos de les organitzacions sindicals i dels treballadors davant les Administracions publiques.



D’altra banda, es tracta d’'un mecanisme —de negociacio en sentit ampli, de participacio i de
representacio- que té una notable capacitat d’'incidéncia practica. No endebades s’insereix en un
procediment tan rellevant com és el procediment d’elaboracié d’una llei —amb el rang normatiu i els
efectes generals que aixo comporta-, a més, €s un mecanisme d’aplicacié obligada, ates el seu
caracter preceptiu i, finalment, es plasma en un tipus d’acte tan rellevant com és un informe (que, a
més, pot incorporar vots particulars) que, efectivament, no té caracter vinculant -com no podia ser
d’'una altra manera atés que té com objecte un projecte de llei-, perd que té un caracter formalitzat
gue l'allunya de les activitats consistents en mers intercanvis d’opinions o en simples contactes
informals.

Es més, cal tenir molt en compte que en el moment actual en I'ordenament andorra aquesta activitat
d’examen i d’emissio d’informes és un dels pocs mecanismes de participacio, de representacio
institucional i de negociacié col-lectiva —ni que sigui entesa aquesta darrera en sentit ampli- que la
Llei ha previst de manera expressa com a via mitjancant la qual les organitzacions representatives
dels treballadors de les Administracions poden mantenir aquests tres tipus de relacions amb les
Administracions publiques esmentades.

Aquestes tres caracteristiques essencials de I'activitat d’examen i d’emissio d’informes de la
Comissié Consultiva, valorades conjuntament, permeten concloure que en el context de
'ordenament juridic andorra avui vigent constitueixen un mecanisme de defensa i de promocio dels
drets dels treballadors de les Administracions publiques, dotades de prou transcendéncia com per
ser considerades activitats sindicals enquadrables en el dret a la llibertat sindical de I'article 18 de la
Constitucié. O, dit des d’'una altra perspectiva: les tres caracteristiques essencials de l'activitat
d’examen i d’emissio d'informes sobre projectes de llei relacionades amb la funcié publica,
valorades conjuntament, permeten concloure que ometre el seu exercici equival a obturar una de les
vies mes rellevants que existeixen avui en I'ordenament juridic andorra per a la representacio,
defensa i promocio dels interessos dels treballadors de les Administracions publiques. Per aixo,
impossibilitar 'exercici d’aquesta activitat comporta la vulneracio del dret a la llibertat sindical,
sempre i quan el subjecte que exerceix o0 pretén exercir aquest dret sigui una organitzacio sindical.
Aix0 és allo que analitzarem en el proper fonament juridic.

Sisé

Com hem dit amb anterioritat, en 'ordenament juridic andorra no totes les activitats materialment
sindicals sén exercides per organitzacions sindicals. N’hi ha que corresponen, per exemple, als
representants unitaris elegits per tots els treballadors. En aquests casos, en principi, les actuacions
gue impedeixin exercir aguestes activitats, en la mesura en qué estiguin atribuides per les lleis als
treballadors o a les organitzacions unitaries, vulnerarien els drets legals corresponents, pero no el
dret a la llibertat sindical de I'article 18 de la Constitucio, ja que, salvat excepcions en les quals ara
no cal entrar, els titulars d’aquest dret son exclusivament les organitzacions sindicals.



Doncs bé, en aquesta causa, cal reconéixer que la Comissié Consultiva de la Funcié Publica no és
un sindicat ni un organ sindical, com podria ser una secci6 sindical. Es un “drgan de consulta” diu la
llei, que es pot considerar enquadrat en I’Administracio, pero que tres dels seus vuit membres sén
representants del personal al servei de les Administracions publiques que, tanmateix, no son elegits
per tots els treballadors, siné Unicament per les associacions de personal “o organitzacions dels
funcionaris de I’Administracié general”. Es pot concloure, per tant, que aquests tres membres son
representants de les organitzacions sindicals i, en consequéncia, a través d’ells —i de I'organisme al
gual s’'incorporen, la Comissié Consultiva esmentada- els sindicats realitzen I'activitat sindical
protegida pel dret de l'article 18 de la Constitucid, tal com hem declarat en el fonament juridic
precedent.

Sete

Tot allo que s’acaba de declarar en els fonaments juridics precedents porta a la conclusioé que la no
convocatoria de la Comissié Consultiva de la Funcié Publica per tal de procedir a I'examen i a
I'emissié de l'informe preceptiu previst a l‘article 12 de la Llei de la funcio publica del 15 de
desembre del 2000 ha vulnerat el dret a la llibertat de sindicacio de I'article 18 de la Constituci6 de
les organitzacions recurrents.

A banda d’aquesta declaracio, que ja suposa per si mateixa una primera reparacio de la vulneracio
produida, pel que fa a les mesures que cal adoptar per tal de reposar els recurrents en la plenitud del
seu dret, com exigeix I'article 92.2 de la Llei qualificada del Tribunal Constitucional, ateses les
limitacions que abans s’han exposat, només es pot ordenar que el Govern convoqui la Comissio
Consultiva de la Funcio Publica per tal que pugui ser escoltada i pugui emetre el seu informe
preceptiu sobre el projecte de llei o sobre la Llei mateixa, a fi i efecte que el Govern, un cop
analitzades les observacions d’aquesta Comissio, valori lliurement I'oportunitat o no d'impulsar un
nou projecte de llei en el qual, si s’escaigués, s’'incorporessin els suggeriments efectuats per
aguesta Comissio.

Atorgada parcialment 'empara sol-licitada no cal donar resposta a les peticions subsidiaries
formulades, atés que les peticions principals han estat desestimades.

DECISIO:

En atencid a tot el que s’ha exposat, el Tribunal Constitucional, per I'autoritat que li confereix la
Constitucio del Principat d’Andorra,



HA DECIDIT:

Primer

Atorgar parcialment 'empara sol-licitada per la representacié processal de I'’Associacié del Personal
adscrit a I’Administracié General, del Sindicat Penitenciari Andorra, del Sindicat Andorra d’Agents
Penitenciaris, del Sindicat d’Institucions Penitenciaries, del Sindicat de Funcionaris de Duana, del
Sindicat d’Ensenyament Public i de I'’Associacio de Bombers d’Andorra.

Segon

Declarar que s’ha vulnerat el dret dels recurrents de creacio i funcionament d’organitzacions
sindicals, reconegut a l'article 18 de la Constitucio.

Tercer

Ordenar que el Govern convoqui la Comissié Consultiva de la Funcié Publica, d’acord amb allo que
s’exposa en el fonament juridic sete.

Quart

Desestimar la resta de peticions formulades.

Cinque

Publicar aquesta senténcia, d’acord amb el que disposa l'article 5 de la Llei qualificada del Tribunal
Constitucional, al Butlleti Oficial del Principat d’Andorra.



| aixi, per aquesta senténcia nostra, que ha de ser notificada a la representacié processal de les
organitzacions sindicals recurrents, al Consell General, al Govern, al president de la Batllia, al
president del Tribunal Superior de Justicia i al Ministeri Fiscal ho pronunciem, manem i signem a
Andorra la Vella, el 5 de febrer del 2013.

Juan A. Ortega Diaz-Ambrona Laurence Burgorgue-Larsen
President Vicepresidenta
Carles Viver Pi-Sunyer Pierre Subra de Bieusses

Magistrat Magistrat
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