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«Se reconoce el derecho a la huelga de los trabajadores para la de-
fensa de sus intereses. La ley que regule el ejercio de este derecho esta-
blecerd las garantias precisas para asegurar el mantenimiento de los-
servicios esenciales de la comunidad» (Art. 28.2 de la CE).

Lo primero que llama la atencién en el -articulo 28.2 es precisamente el he--
cho de que la huelga como derecho se contemple dentro.de la seccién primera.
del capitulo 2.° del titulo I. Hemos de precisar que ello no es consecuencia de-
un fallo o descuido del legislador, sino que deriva directamente de la existencia.
del «consenso constitucional», ¢Qué consecuencias comporta su ubicacién con--
creta dentro del Texto constitucional? En primer lugar, la concesién de méxi--
mas garantias, entre las que podriamos destacar su eficacia inmediata, sin tener
que esperar a la ley reguladora. De esta manera, el derecho es directamente apli--
cable «sin necesidad de legislacion que lo desarrolle» !. Por otra parte, dado que-
el texto del articulo utiliza el subjuntivo «que regule», podriamos apuntar la
posibilidad de que tal regulacién no llegue a efectuarse (recordemos al respecto-
la tendencia histérica del sindicalismo a considerar poco grata la regulacién
legal de la huelga, tendencia que todavia hoy tiene numerosos partidarios) ?,.
con lo que se nos planteard el problema de la vigencia de la legislacién ante--
rior a la Constitucién.

Efectivamente, todavia hoy continda vigente el Decreto-ley 17/1977, en.
parte puesto que algunos de sus articulos han sido declarados anticonstitucio-
nales por la Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de abril de 1981. Ade-

! J. De Esteban y Lépez Guerra, El régimen constitucional espafiol, t. 1, Labor, Bar-
celona, 1980, pdg. 187.

z Por e)emplo en Italia, los sindicatos se han opuesto sisteméticamente 2 la elaboracién
de una ley sobre la huelga y como contrapartida a la no regulacién legal, han formulado-
una propuesta de normas de autorreglamentacién de la huelga, que se viene aplicando en.
términos generales desde el 27 de septiembre de 1978. Véase, al respecto, L. E. De la Villa,
Materidles para el estudzo del sindicato, Instituto de Estudios Soclales Ministerio de Tra.-
bajo, Madrid, 1980, pdgs. 189-192.
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mds, el Estatuto de los Trabajadores, norma bésica posconstitucional en materia
de relaciones laborales, no regulé la huelga, al parecer por un pacto tdcito
entre los Grupos Parlamentarios mayoritarios para no regular este derecho en
.aquel momento, dando por vélida la legislacién anterior?, con lo que el De-
creto-ley antes mencionado continuard siendo aplicable en todo aquello no "mo-
dificado por la Sentencia del Tribunal Constitucional a que nos hemos referido.

I. ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE EL CONTENIDO DEL ARTICULO

La buelga como derecho de los trabajadores

El articulo 28.2 reconoce claramente el derecho a la huelga DE LOS TRABA-
JaDORES, Como tal, el derecho serd de titularidad individual, pero de ejercicio
colectivo, y ello originard que, en primer lugar, no sea necesaria la mediacién
sindical propia de los sistemas anglosajones para que la huelga pueda ser consi-
.derada legal, y, por otra parte —aunque derivada también del mismo hecho—,
que nuestro ordenamiento va a admitir la licitud de lo que en otros se consi-
.deran huelgas «salvajes» (la doctrina es undnime en este punto).

Se plantea el problema de si dentro del término «trabajadores» se puede o
1no incluir a los funcionarios civiles y al personal civil de la Administracién
militar. En principio, y dado que la Constitucién no excluye del derecho a estos
-colectivos sociales, entenderemos que se lo reconoce; sin embargo, es preciso
realizar una serie de matizaciones, ya que, en este punto, si existen discrepan-
-cias doctrinales.

Por una parte, coinciden en la respuesta afirmativa A. Martin Valverde,
J. de Esteban y L. Lépez Guerra, argumentando el primero la desnaturalizacién
del derecho a la sindicacién —reconocido con «peculiaridades» a los funciona-
rios—, que supondria la negacién del de huelga y la referencia que a la huelga
-de los funcionarios contiene la Carta Social Europea en su articulo 6.°4, y, los
segundos, la no exclusién expresa del derecho para los funcionarios en la
-Constitucién . Por la otra, consideran que €l término trabajadores no puede
:comprender a los funcionarios —F. Garrido Falla—, quien alega la cautela que
-€l propio Texto constitucional demuestra al garantizar los «servicios esencia-
les», que —considera— estan cn gran parte en manos de funcionarios, y el

* Véase el artfculo de Alfonso de Alfonso Bozzo, «Comentarios a la Sentencia de 8 de
-abril de 1981», en Revista Jurtdica de Catalufia, ndm, 1, 1982, pig. 188. Por el contrario,
-el Tribunal Supremo habfa concebido plena vigencia al Real Decreto-ley 17/1977, en su
.Sentencia de 15 de enero de 1981 (Sala 6.*), considerando que el articulo 28.2 era una

j«norma metamente estructural programitica»! (las admiraciones son mias) que no contenia
«ningln precepto que concrete tal principio en otden a su efectividad inmediata». La
:sentencia —asombrosa por tratarse de tan alto Tribunal quien asi conceptuara a un derecho
reconocido en la seccién 1.2 del capitulo 2° del titulo I— llegaba a la conclusién de que
-es npecesario un nuevo ordenamiento sin que «reste el menor alcance al RDL 17/1977».
¢ A, Martin Valverde, «El derecho de huelga en la Constitucién de 1978», en Revista
.de Politica Social, ntm. 121, CEC, enero-marzo 1981, pig. 229.
® J. de Esteban y L. Lépez Guetra, op. cit., pdg. 187.
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caricter de «autoridad» de que estdn revestidos muchos de ellos ¢; desde otra
perspectiva, Alfonso de Alfonso Bozzo tampoco parece favorable a la identi-
ficacidén de «trabajadores» con funcionarios cuando aduce que la interrupcién
de obligaciones lo es con respecto a las estipuladas en un contrato de tra-
bajo 7.

En estas «reflexiones» nos inclinarfamos por considerar que los funciona-
rios, en cuanto tales, tienen —por no haberlo prohibido la Constitucién expre-
samente— derecho a la huelga, peto que, por analogfa con el primer pérrafo
del mismo articulo —referente al derecho a la sindicacién—, su ejercicio ven-
drd determinado, como lo venia siendo su derecho a la sindicacién, por las
«peculiaridades» que su condicidén estatutaria pueda comportar. Con ello en-
trarfamos en el tema dc la futura regulacién del derecho, de las garantias de
los servicios esenciales, etc., que serdn abordados més adelante. Pero, aparte
de este planteamiento general, el supuesto concreto de la huelga de los funcio-
narios ofrece sugerencias puntuales, tales como la posibilidad de intervencién
gubernamental para garantizar los servicios.

Sobte este punto es necesario rematrcar que la accidn gubernamental a
todas luces no puede ser discreccional con discreccionalidad absoluta, sino que
debe estar sometida al control judicial, sobre todo para evitar que la garantia
de los servicios se convierta en la implantacién de limites que desnaturalicen
el contenido esencial del derecho. A este respecto es interesante introducir la
referencia al arrét Debaéne francés, dada la existencia actual de laguna legal
en Espafia y porque la situacién contemplada por la normativa francesa es muy
similar a la nuestra: la Constitucién hace una llamada al legislador para que
regule el derecho de huelga, pero esta regulacién no se produce y el vacio debe
ser llenado por el Gobierno, pero bajo control judicial ®.

Precisamente, éste ha sido el procedimiento que se ha aplicado en Espafia
en el caso de huelgas en servicios puiblicos; €l Gobierno ha dictado la norma-
tiva que consideraba oportuna para garantizar tales servicios —muy restrictiva
por cierto y que en numerosas ocasiones ha sido impugnada por sus destina-
tarios—, y los Tribunales de Justicia han resuelto los casos que se les han
interpuesto en esta materia, sirviendo las sentencias dictadas —que irdn siendo
comentadas puntualmente en apartados posteriores— para clarificar numerosos
puntos que la Constitucién no especificaba en demasfa y que el Tribunal Supre-
mo y el Tribunal Constitucional han concretado en parte®,

¢ F., Garrido Falla, «El articulo 103», en Comentarios a la Constitucién, Civitas, Ma-
drid, 1980, pdg. 1046.

7 A. de Alfonso Bozzo, op. cit., pig. 189.

# Reproduciremos, por su importancia, los puntos «clave» del arrét: «Cons. quen
I’absence de cette réglementation la reconnaissance du droit de gréve ne saurait avoir pour
consécuence d’exclure les limitations qui doivent étre apportées 4 ce droit comme a tout
autre en vue d’en eviter un usage abusif ou contraire aux nécessités de l'ordre public;
qu’en l&tat actuel de la législation, il appartient au gouvernement, responsable du bon
fonctionnement des setvices publics, de fixer lui-méme, sous le contrdle du juge en ce qui
concerne ces services la nature et ’étenduedes dites limitations» (el subrayado es mio).

°* Decimos «en parte» porque el vacio legal no se ha cubierto todavia con cardcter ge-
neral. Lo tinico que se han dictado han sido reglamentaciones para garantizar la prestacién
de determinados servicios. Asf, en los servicios pdblicos hospitalatios, radiodifusién y tele-
visién, Metropolitano de Madrid, RENFE... En todos los casos, el Gobierno —de UCD—
afirmd que no existia, en su reglamentacién, limitacién del derecho de huelga; sin embargo,

15
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Por consiguiente, se advierte en la regulacién constitucional espafiola, que
no menciona a los funcionarios en el articulo regulador de la huelga, la tenden-
cia més generalizada en el constitucionalismo comparado. Solamente en la
Constitucién griega se introduce la prohibicién expresa del derecho a la huelga
para los magistrados y agentes de la autoridad.

Para la defensa de sus intereses

Ya en la discusién parlamentaria del articulo 28, en la constituyente, se
planted el problema de la interpretacién que deberia darse a los términos «sus'
intereses», derivando rdpidamente la discusién a la cuestién de la huelga poli-
tica. Y de la misma manera que, en el debate parlamentario, la doctrina se di--
vide al tratar de la licitud —o no licitud— de tal tipo de huelga.

Siguiendo la postura expresada en las Cortes por aliancistas y ucedistas’
—amén de otros parlamentarios conservadores—, coinciden en interpretar que
el vocablo «interesess conlleva el que éstos sean' PROFESIONALES —QOscar Al-
zaga ® y Massimo Morisi—, quien considera que su «impresién inmediata» es
«la de que se ha querido utilizar una férmula restrictiva», y que la Sentencia
de la Corte Constitucional italiana de 1974, declarando legitima la huelga
politica, es «dificilmente exportable» al caso espariol ™,

Contrariamente, otros autores consideran que la amplitud con que la huelga
es tratada en el articulo 28 conlleva —por no distinguir la Constitucién entre
ambos tipos de huelga— la admisién de la huelga politica como constitucional-
mente legitima. As{ —sorprendentemente, si no se tienen en cuenta las conclu-
siones a las que quiere llegar—, Fernando Sudrez ctee que cabe la huelga «fren-
te a las decisiones del poder politico», y que «tal y como se formula en la
Constitucién espafiola, el derecho de huelga no es un derecho que afecte de
manera inmediata a las relaciones laborales: es un derecho poLrTICO (el sub-
rayado es suyo), reconocido en la misma seccién de la Constitucién que el de-
recho al sufragio o el de acceder a cargos publicos» 2. P. Lucas Verdd, contra-
riamente a Morisi, opina que el art. 9.2 —concretamente la remocién de obs-
tdculos para conseguir la efectividad en la libertad y la igualdad— facilitarfa
la analogia con la jurisprudencia italiana sobre la huelga, tanto en la admisién
general de la huelga politica como en los limites que a ésta fijé la propia Corte

el Tribunal Constitucional admitié la existencia de varios puntos inconstitucionales en la
normativa gubernamental,

' Oscar Alzaga, con escaso rigor cientifico en este caso, defiende que el término «debe
ser interpretado como una referencia a los intereses profesionales», alegando que los supues-
tos de huelga politica «se basan en la defensa de intereses generales y no de los particula-
res a que aqui se hace alusién» (O. Alzaga, La Constitucién espaiiola de 1978, Ed. del Foro,
Madrid, 1978, pig. 266).

' M. Morisi, «Aspectos esenciales de la relacién entre Estado y economia en una Cons-
titucién de la crisis», en la obra dirigida por A. Predieri y E. Garcia de Enterria, La Cons-
titucion espaiiola de 1978, Civitas, Madrid, 1981, pdgs. 415-416. :

? Sus conclusiones apuntan la idea de la «insuficiencia por si solas de las instituciones
de la democracia politica para conseguir la democracia econdmica y social» (véase F. Sudrez
Gonzilez, «El derecho al trabajo en la Constitucién», en Lecturas sobre la Constitucién
espaiiola, t. 2, UNED, Madrid, 1978, p4gs. 202-207.
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Constitucional de Italia . También A. Martin Valverde, J. de Esteban y
L. Lépez Guerra abundan en la interpretacién favorable a este tipo de huel-
gas ™. Y una tercera posicién la encontramos en J. A. Santamarfa, quien, sin
pronunciarse sobre el fondo de la cuestién y sin aclarar los criterios a seguir
mientras no exista legislacién reguladora de la huelga, indica que «deberd ser
la ley que regule este derecho la que precise el punto de admisibilidad consti-
tucional de las huelgas politicas» ¥,

El tema, que resolveriamos considerando que la legitimacion de la buelga
politica viene subordinada al respeto a la soberania popular, nos va a llevar a
plantearnos inmediatamente la posibilidad de realizacién de diferentes modali-
dades de huelga, no previstas en concreto por la Constitucién, pero reciente-
mente admitidas por el Tribunal Constitucional ™ ®®,

Las diferentes modalidades de huelga admitidas en la Constitucion

No aclara la Constitucién las diferentes modalidades que puede ofrecer el
ejercicio del derecho a la huelga, pues entiende el articulo 28.2 que ello deberd
ser objeto de la ley reguladora. No obstante, la existencia del Real Decreto-
ley 17/1977, que prohibfa determinadas modalidades de huelga, planteé el
problema de la posible inconstitucionalidad de determinados articulos del
mismo.

Hasta que no se produjo la Sentencia del Tribunal Constitucional del 8 de
abril de 1981, estaban prohibidas las huelgas de solidaridad, con ocupacién
del lugar de trabajo, intermitentes, de celo, «no sindicales»... La mencionada
sentencia sentd las bases para llenar el vacio que representaba la inexistencia
de ley reguladora, y con base en la misma, tal como habia ya considerado
parte de la doctrina ¥, no implican un ilicito necesario ni las huelgas rotatorias,
en servicios estratégicos, «de celo», salvajes o «no sindicales», que son plena-
mente licitas mientras no signifiquen un «abuso de derecho»; en cuanto a las
que se realizan con ocupacién del lugar de trabajo, se advierte que los locales
de la empresa no pueden ser ocupados ilegalmente, y en las huelgas de solida-
ridad, el Tribunal Constitucional especifica que no es necesario un interés

B Ta Sentencia de 27 de diciembre de 1974 establece como limites a la huelga politica
los casos en que, «rebasando los Iimites de una forma legitima de presidn, se convierta en
un instrumento dirigido a impedir u obstaculizar el libre ejercicio de aquellos derechos
o poderes en los cuales se expresa directa o inditectamente la soberanfa populars (véase
P. Lucas Verdd, «Constitucién espafiola y sociedad democritica avanzadas, en Revista de
Derecho Politico de la UNED, niim. 10, verano 1981, pdg. 44).

" Los tres autores creen, en sintesis, que la amplitud del texto pocas posibilidades
ofrece de interpretaciones restrictivas; que la Constitucién no fija limites a la huelga mien-
tras si los establece en otros casos —cuando quiere hacerlo como en el de los conflictos
colectivos—, y que los intereses, en cuanto clase de los trabajadores, no pueden ser, por
definici6n, estricta y exclusivamente «profesionales». Véanse A. Martin Valverde, Op. cit.,
pég. 231, y J. de Esteban y L. Lépez Guerra, op. cit., pag. 188.

5 J. A. Santamarfa, «El articulo 28», en Comentarios a la Constitucidn, dirigidos por
F. Gatrido Falla, ya cltados pag. 231,

15bis Egre articulo fue elaborado como comunicacién al Congreso de la Asociacién de
Ciencia Politica, celebrado en Zaragoza en marzo de 1983.

) ’62]3.1de Esteban y L. Lépez Guetra, op. cit., pdg. 187, y A. Martin Valverde, op. cit.,
pig. .

-
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«directo» ¥ Como puede apreciatse, la inconstitucionalidad de los articulos
del Real Decreto-ley a que nos referiamos obligard a suplir el vacio legal, bien
a través de la legislacion prevista en el propio Texto constitucional ™ o, en el
caso de desembocar en una situacién «a la italianax», a través de la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional y de las posibles propuestas sindicales de
autorreglamentacion.

Conectando con lo que acabamos de sefialar sobre la futura posible ley
reguladora de la huelga, es obligada la referencia a que, en caso de realizarse
la ley, ésta, ademds de ser orgdnica, deberd respetar el «contenido esencial» del
derecho por imperativo del art. 53 de la Constitucién. De ello nos ocuparemos
en la segunda parte de este trabajo, al examinar las garantfas constitucionales
del derecho a la huelga.

El mantenimiento de los servicios esenciales de la comunidad

Varios son los temas de reflexién que plantea el segundo pérrafo del articu-
lo 28.2: serd necesario establecer con precisién el concepto de mantenimiento,
el de servicios esenciales, y averiguar quién puede establecer limites al ejercicio
del derecho para asegurar tales setvicios.

La jurisprudencia es, en estos supuestos, esencial para llegar a conclusiones.
Sobre el concepto de «mantenimiento», el Tribunal Supremo afirma * que «no
cabe estimar como conceptos diferentes los de «mantenimiento» y «funciona-
miento» ?, por lo que al tener derecho la colectividad a que los servicios fun-
cionen un tiempo minimo —que no permitirfa absorber a los usuarios poten-
ciales a través de la aplicacién del principio de sustituibilidad—, este detecho
de la colectividad debe prevalecer sobre el «no ilimitado» derecho de huelga
de los trabajadores de servicios piblicos. Por otro lado, el Tribunal Constitu-
cional, en la sentencia a que antes nos hemos referido, tras reconocer el dete-
cho de los ciudadanos a los «setvicios esenciales», que, evidentemente, deberin
ser cubiettos por trabajadores —es decir, titulares del derecho a la huelga—,
lo serdn no por la totalidad, sino por una parte de ellos, y considera que el
empresario no puede designar a los trabajadores que tengan que aseguratlo.

7 Véase la Sentencia de 8 de abril de 1981 en el Boletin de Jurisprudencia Constitu-
cional, nim, 2, editado por el Servicio de Estudios del Congreso de los Diputados, y el
Comentario de Alfonso de Alfonso Bozzo ya citado, pdgs. 188-189.

® La doctrina espafiola se declara favorable a la regulacién por ley de la huelga. Asi,
M. Rodriguez Pifiero, A. Martin Valverde y F. Durdn Lépez, en las Ponencias del V en-
cuentro entre empresarios, sindicalistas vy labordlistas, celebrado en Sevilla y publicadas
por la Fundacién Friederich Ebert, mayo 1979, pdg. 60: «Es enormemente importante que
en nuestro pafs se proceda, todavia en los primeros pasos del texto constitucional, a una
regulacién legal del derecho de huelga» L. E. de la Villa («Algunas reflexiones sobre
la regulacién legal de la huelga», en Estudios de Derecho del Trabajo en memoria del
profe:or Gaspar Bayén Chacdn, Tecnos, Madrid, 1980, pég. 98) afirma: «Parece més idénea
'a via parlamentaria que la sindical para presentar el fenémeno de la huelga, en desarrollo
de los clarfsimos principios recogidos en la Constituciény.

¥ Sentencias del 24 de septiembre y 24 de octubre de 1980.

® La Audiencia Nacional (Sentencia del 6 de junio de 1980) efectuaba una clara dis-
tincién entre ambos introduciendo el «principio de sustituibilidad» en el caso de huelgas
en servicios piblicos.
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Sobre el concepto de «servicios esenciales» existe una significativa discre-
pancia de criterios entre el Tribunal Supremo y el Tribunal Constitucional. El
Tribunal Supremo califica como «servicio esencial» el prestado por la RENFE
y el Metropolitano de Madrid #, mientras que el Tribunal Constitucional, al
resolver el recurso de amparo 203 y 216 2 declara textualmente que «como
bienes e intereses ‘esenciales’ hay que considerar los derechos fundamentales,
las libertades ptblicas y los bienes constitucionales protegidos», afiadiendo que
«los servicios esenciales no quedan lesionados por cualquier situacién de huel-
ga, sino que serd necesario examinar en cada caso la extensién tetritorial de la
huelga, la extensién personal y la duraciény. ,

Anigloga disparidad de criterios entre el Tribunal Supremo y el Tribunal
Constitucional se observa en el tema de dilucidar quién tiene potestad para
establecer limitaciones al derecho. La misma Sentencia del Tribunal Constitu-
cional declara que sélo puede ser llevado a cabo por quien tiene responsabili-
dades y potestad de gobierno», negando que pueda hacerlo el delegado del Go-
bierno en la RENFE, a quien el Tribunal Supremo, en la Sentencia del 11
de julio de 1980, habia considerado competente. Ambas sentencias inciden
también en las consideraciones sobre quién debe probar que se dan las con-
diciones necesarias para restringir el derecho: Mientras que el Tribunal Supre-
mo estima que los recurrentes deben probar que las normas del delegado de
RENFE restringen el derecho de huelga, el Tribunal Constitucional declara que
«cuando se ha producido una limitacién o un parcial sacrificio de derechos
constitucionales, la autoridad que realiza el acto debe estar en todo momento
en condiciones de justificarlo».

Los posibles limites del derecho a la buelga

Aparte de las consideraciones que acabamos de realizar sobre la interpreta-
cién del «mantenimiento de los servicios esenciales», que puede comportar,
como asi se ha reconocido por el propio Tribunal Constitucional, una serie de
excepcionales limitaciones, existen consideraciones suficientes como para con-
cluir que el derecho a la huelga no es —como todo derecho— ilimitado.

Por una parte, va a tener como limite la «propia finalidad que le asigna
el constituyentes, es decir, la defensa de los intereses de los trabajadores. Por
otra, el respeto al propio ordenamiento constitucional (art. 9.1) actuard como
limite clara y legitimamente establecido.

Mi4s discutibles van a ser otras interpretaciones doctrinales, que extende-
rian los limites a supuestos tales como la llamada «cldusula de paz» 2, una su-

2 Sentencias de 11 de julio y 24 de octubre de 1980.

# Sentencia del 17 de julio de 1981,

% Un comentario doctrinal en este sentido es el de A. Montoya Melgar, «Los derechos
fundamentales en materia laboral», en Revista de Politica Social, nGm, 121, pag, 327.

También el Tribunal Constitucional, en su Sentencia del 8 de abril de 1981, incide en
el tema, relativizando la prohibicién de ejercitat el derecho a la huelga durante el periodo
de vigencia de un convenio. A tal respecto afirma que «nada impide que la huelga, durante
el perfodo de vigencia del Convenio colectivo, cuando la finalidad de la huelga no sea
estrictamente la de alterar el convenio, como puede ser reclamar una interpretacién del
mismo o exigir reivindicaciones que no impliquen modificacién del Convenio. Por otro lado,
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puesta analogia con el articulo 37.2 regulador de los conflictos colectivos * y
€l ejercicio del derecho al trabajo entendido como justificacién de la figura del
«esquirol».

II. LA HUELGA EN EL SISTEMA DE GARANTIAS
DE LA CONSTITUCION

Por disposicién del art. 53, parrafos 1 y 2 de la Constitucién de 1978, los
derechos reconocidos en la seccién 1.2 del capitulo 2.° del titulo I —entre ellos
el derecho a la huelga—, van a ser los que obtengan un mayor grado de pro-
teccién en el sistema constitucional de garantias. El derecho a la huelga va a
ser, pues, uno de los derechos de los trabajadores —al igual que el derecho
a la libertad sindical—, con un nivel de garantias mds alto, obteniendo la pro-
teccién «mdxima» prevista en la Constitucién,

Examinatemos a continuacidn las garantias concretas que le afectan, y que
derivardn unas del contenido del articulo 53, del sistema rigido de reforma
-previsto por la Constitucién, y de la previsién constitucional en torno a la
figura del Defensor del Pueblo otras, pudiendo ser considerado asimismo como
elemento garantizador el sistema previsto por la Constitucién para suspender
-l ejercicio de los derechos y libertades, a pesar de la aparente contradiccién

que pueda suponerse existente entre la garantia del ejercicio y la suspensién
«del derecho.

Las garantias del ejercicio del derecho a la buelga
-en el articulo 53 de la Constitucion

A) En virtud del articulo 53 del Texto constitucional, el derecho a la
“huelga es directa e inmediatamente aplicable, sin necesidad del intermedio de
una ley. Efectivamente, el articulo 53, cuando declara, en su primer parrafo,
que:

-es posible reclamar una alteracién del Convenio en aquellos casos en que éste haya sido
‘incumplido por la parte empresarial o se haya producido un cambio absoluto y radical de
‘las circunstancias, que permitan aplicar la llamada cldusula rebus sic stantibuss (STC,
'8 abril 1981).

# J. Alonso Olea, «La regulacién actual del derecho de huelga», en Revista Espafiola
.de Derecho del Trabajo, nim. 7, julio-septiembre 1981, pdg. 284. Este autor defiende,
-erréneamente entendemos —a continuacién veremos cémo el Tribunal Constitucional afirma
‘lo contrario—, una cierta analogia entre la huelga y el cierre patronal. Precisamente, la
tantas veces utilizada STC de 8 de abril de 1981 rechaza explicitamente la doctrina «de los
-contrapesos», alegando como argumento bdsico la intencionada ubicacién constitucional de
‘la huelga y los conflictos colectivos en secciones diferentes del capitulo 2° Si la constitu-
-yente adoptd el criterio clasificador de los derechos que adoptd, no lo hizo por casualidad,
-sino con la intencién de conferirles el nivel de garantias que correspondia segin la seccién
-0 capitulo donde estuvieran reconocidos. Para el Tribunal Constitucional no puede haber
-correspondencia entre huelga y cierre patronal porque «el lock-out es una mayor dosis de
-poder que se otorga a una persona que tenfa poder desde antes», por lo que hemos de
«considerar no inserta en nuestro sistema constitucional la doctrina de los «contrapesoss.
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«Los derechos y libertades reconocidos en el capitulo segundo del
presente titulo vinculan a todos los poderes publicos» (Art. 53.1 de la
Const. espafiola),

no se limita a insistir en el principio del articulo 9.1, segin el cual tanto los
poderes piblicos como los ciudadanos «estdn sujetos a la Constitucién», sino
que, inspirdndose en la férmula del articulo 1.3 de la Ley Fundamental de
Bonn %, quiere reforzar el principio general del citado articulo 9.1 con el de la
aplicabilidad directa e inmediata. Para Garcia de Enterrfa, la aplicabilidad
directa en materia de derechos fundamentales queda a su vez reforzada por
el parrafo 2 del propio articulo 53, cuando dispone que cualquier ciudadano
estard legitimado para reclamar el cumplimiento del derecho tanto ante los
Tribunales ordinarios como ante el Tribunal Constitucional, siguiendo los pro-
cedimientos constitucionalmente previstos para ello; lo cual va a significar
que tanto los tribunales ordinarios como el Tribunal Constitucional han de
proteger el derecho a la huelga con base en la propia Constitucién %,

Es por ello que no ha sido necesaria la aprobacién de una ley reguladora
de la huelga —prevista constitucionalmente cuando el articulo 28.2 habla de
la ley que «regule el ejercicio» del derecho— para que la huelga fuera un
derecho ejercitable.

B) El derecho a la huelga gozar, segin el articulo 53,2, de una protec-
cién ante los Tribunales ordinarios consistente en un procedimiento basado en
los principios de preferencia y sumariedad: El articulo dispone textualmente
que

«cualquier ciudadano podri recabar la tutela de las libertades y derechos
reconocidos en el articulo 14 y la seccién 1.2 del capitulo segundo ante
los Tribunales ordinarios por un procedimiento basado en los principios

de preferencia y sumariedad...» (Art. 53.2 de la CE),

y sigue con el ofertamiento del recurso de amparo ante el Tribunal Consti-
tucional.

" El «procedimiento basado en los principios de preferencia y sumariedads,
también conocido bajo el nombre de «amparo ordinario», quedard, tras la pro-
mulgacién de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional, configurado como
via judicial previa al amparo constitucional, entendiendo que la via «previa»
serd o la contencioso-administrativa o la que se prevé en la seccién 3.2 de la

% Art. 1.3 de la Ley Fundamental de Bonn: «Los siguientes derechos fundamentales
vinculan a los poderes legislativo, ejecutivo y judicial a titulo de Derecho inmediatamente
vélido.» ’

% Véase E. Garcia de Enterria, «La Constitucién como norma juridica», en La Cons-
titucion espasiola de 1978. Estudio sistemdtico dirigido por ‘A, Predieri y E. Garcia de En-
tetrfa, Civitas, Madrid, 1980, pags. 127-128. El mismo autor deriva de la aceptacidn de este
principio general la derogacién de todas las normas preconstitucionales contrarias a la regu-
lacidn que la Constitucién prevé para los derechos fundamentales, y que en caso de poste-
rior regulacién por ley del derecho —ley que, como veremos, deberad ser orginica— ésta
deba siempre respetar el «contenido esencial» del derecho tal y como viene reconocido en
la propia Constitucidn.
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Ley de Proteccién Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales de la Persona
de 26 de diciembre de 1978 ¥ ante los Juzgados de Primera Instancia.

C) El recuyrso de amparo ante el Tribunal Constitucional (art. 53.2).
A partir de los significativos precedentes de la Constitucién mexicana de 1917,
la espafiola de 1931 y la enmienda que incorpord el amparo a la Ley Funda-
mental de Bonn, el articulo 53.2 prevé la posibilidad de presentar recurso de
amparo ante el Tribunal Constitucional:

«Cualquier ciudadano podrd recabar la tutela de las libertades y de-
“rechos reconocidos en el articulo 14 de la seccién 1.2 del capitulo segun-
do... en su caso, a través del recurso de amparo ante el Tribunal Cons-
titucional» (Art. 53.2 de la CE).

De manera que, ante la violacién de cualquiera de los derechos que estén
regulados por la seccién 1.2 del capitulo 2.° —entre ellos €l de huelga—, podré
instarse el procedimiento de amparo con el objetivo de conseguir el restable-
cimiento de los mismos de manera efectiva e inmediata ®. Recordemos a este
respecto los recursos de amparo 203 y 216, que afectaban al ejercicio del dere-
cho a la huelga, clarificando el concepto de «setvicios esenciales».

D) El recurso de inconstitucionalidad previsto por la Constitucién y des-
arrollado en la Ley Organica del Tribunal Constitucional. El articulo 53.1 esta-
blece que los derechos y libertades del capitulo 2.° el de huelga entre los
mismos,

«... se tutelardn de acuerdo con lo previsto en el articulo 161.1, 2)»

(Art. 53.1 de la CE).

Este tltimo articulo dispone textualmente la competencia del Tribunal
Constitucional para conocer:

«Del recurso de inconstitucionalidad contra leyes y disposiciones nor-
mativas con fuerza de ley. La declaracién de inconstitucionalidad de una
norma juridica con rango de ley, interpretada por la jurisprudencia, afec-

7 Noétese que la «provisionalidad» se estd alargando un tanto, mdxime teniendo en
cuenta que la citada Ley de Proteccidn Jurisdiccional es de caricter ordinario y, al refe-
rirse a derechos de la seccién 1.2 del capitulo 2.°, serfa necesaria una ley orgdnica. Sobre
esta ley, véase J. Salas Herndndez y J. Tornos Mas, «Comentarios a la Ley de Proteccién
Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales de la Petsona», en Revista de Administracién
Pgblica, nim, 93, sept.-dic. 1980, y sobre el «amparo ordinario» y el «amparo constitucio-
nal», el articulo de V. Fairen Guillén «El procedimiento preferente y sumario y el recurso
de amparo en el art. 53.2 de la Constituciény, en Revista de Administracién Phblica, na-
mero 89, mayo-agosto 1979,

2 Para un estudio mds detallado del recurso de ampato ante el Tribunal Constitucional
son interesantes: P, Pérez Tremps, «El recurso de amparo en la Constitucién de 1978»
(apéndice), en J. L. Garcia Ruiz, El recurso de amparo en el Derecho espafiol, Editora
Nacional, Madrid, 1980, y M. Cartillo, Sistema de garantias y suspensién de los derechos
y libertades en la Constitucién espasiola de 1978, Universidad de Barcelona, 1982, pégi-
nas 24-34.
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tard a ésta, si bien la sentencia o sentencias recaidas no perderdn el valor
de cosa juzgada» [Art. 161.1, ) de la CE].

Al desarrollar los mandatos constitucionales, el articulo 27 de la Ley Or-
géanica del Tribunal Constitucional precisa que, a través del procedimiento de:
inconstitucionalidad, ¢l mencionado Tribunal

«garantiza la primacia de la Constitucién y enjuicia la conformidad o dis-

conformidad con ella de las leyes, disposiciones o actos impugnados»
{Art. 27 de la LOTC).

En este punto hay que sefialar la Sentencia del Tribunal Constitucional de
8 de abril de 1981, varias veces citada, al recurso de inconstitucionalidad pro-
movido por don Nicolds Redondo y 51 diputados mds contra las normas con-
tenidas en los titulos I y II (arts. 1.° al 26) y contra las Disposiciones adicio-
nales primera y cuarta del Real Decreto-ley 17/1977, de 4 de marzo, regulador
del derecho a la huelga y los conflictos colectivos de trabajo, por entender que
podian vulnerar lo dispuesto en los articulos 28 y 37 de la Constitucidn, y que
fue estimado parcialmente por el Tribunal Constitucional.

Y también es importante para la defensa del derecho a la huelga la posi-
bilidad ofrecida por la Ley Organica del Tribunal Constitucional (arts. 61, 62
y 63) para que el mencionado Tribunal pueda conocer conflictos de. compe-
tencia (que serfan otra de las férmulas posibles de control de la constituciona-
lidad de leyes o actos) entte el Estado y las Comunidades Auténomas en el
caso de que cualquiera de ellas dicte un Reglamento objeto de conflicto.

De tal manera que, ademds de controlar la constitucionalidad a través del
recurso previsto en el art, 161.1 de la Constitucién, el Tribunal Constitucional.
podrd asimismo controlarla a partir de los conflictos de competencia.

Asimismo servirfa para controlar la constitucionalidad la cuestién promo-
vida por una Sala al Pleno del Tribunal Constitucional cuando la Sala planteara
dudas sobre la ley en la que deberia basar una sentencia a un recurso de am-
paro. El amparo seria, pues, una via indirecta para plantear la cuestién de-
inconstitucionalidad y actuarfa directamente como un mecanismo juridico de
defensa objetiva de la Constitucién.

E) La reserva de ley cualificada. Esta garantia va a implicar que los dere-
chos de la seccién 1.2 del capitulo 2.° sélo van a poder ser regulados mediante-
ley orgénica, que deber4 respetar su «contenido esencial» (arts. 53.1 y 81), es--
tando reforzada asimismo por la prohibicién expresa de regulacién del ejecu--
tivo que se contiene en los articulos 82.1:

«Las Cortes Generales podrdn delegar en el Gobierno la potestad de-
dictar normas con rango de ley sobre materias determinadas no incluidas:
en el articulo anteriors,

que se refiere a la necesidad de regular mediante ley orgénica el «desarrollo de:
los derechos fundamentales y de las libertades pdblicas», y 86.1:



234 MARIA TERESA FREIXES SANJUAN

«En caso de extraordinatia y urgente necesidad, el Gobierno podra
dictar disposiciones legislativas provisionales, que tomardn la forma de
Decretos-leyes y que no podrdn afectar al ordenamiento de las institucio-
nes bdsicas del Estado, a los derechos, deberes y libertades de los ciuda-
danos regulados en el titulo I, al régimen de las Comunidades Auténomas
ni al Derecho electoral general.»

Sin entrar en el problema que plantea la interpretacién de este dltimo
articulo con respecto a los derechos regulados en la seccién 2.2 del capitulo 2.2,
queda claro que la huelga —por ser uno de los «derechos fundamentales y
libertades ptiblicass— deberd ser regulada por ley orgdnica, con la exigencia
de aprobacién por mayoria absoluta del Congreso.

También en este punto es importante el refuerzo que supone el art. 28.2
de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional, cuando se refiere a la incons-
titucionalidad de los decretos-leyes que se hubieren dictado regulando

«materias reservadas a una ley orgdnica o impliquen modificacién o de-
rogacién de una ley aprobada con tal cardcter, cualquiera que sea su
contenido» (Art. 28.2 de la LOTC).

Otro de los puntos importantes en el articulo 53.1 es la referencia a que
la ley reguladora-de estos derechos debers respetar el «contenido esencial» de
los mismos. Para precisar tal concepto es particularmente importante la juris-
prudencia sentada por €l Tribunal Constitucional en su Sentencia del 8 de
abril de 1981, en la que se aprecia que la exigencia constitucional del respeto
al «contenido esencials de un derecho va a actuar como garantia para el ejer-
cicio del mismo, puesto que el Tribunal Constitucional, al abordar el problema
en la sentencia mencionada, ademds de definir cudl ha de ser el «contenido
esencial» como concepto genérico y en cierta manera abstracto, ha establecido
también, y ello con marcado cardcter innovador en el campo de la jurispru-
dencia constitucional comparada, cudl ha de ser la metodologia a emplear para
establecer su delimitacién en cada supuesto.

Para precisar el concepto de «contenido esencial» caben, segin el Tribunal
‘Constitucional, dos caminos: el primero, que parte de la «naturaleza juridica
o el modo de concebir o configurar cada derecho» concluye en que

«constituyen el contenido esencial de un derecho subjetivo aquellas fa-
cultades o posibilidades de accién necesarias para que el derecho sea
cognoscible como pertinente al tipo desctito y sin las cudles deja de
pertenecer a ese tipo y tiene que pasar a quedar comprendido en otro,
desnaturalizdndose, por decirlo asi. Todo ello referido al momento his-
térico de que en cada caso de trata y a las condiciones inherentes en las
sociedades democraticas, cuando se trate de derechos constitucionales»
(STC, 8 abril 1981; el subrayado es mio).

» Véase L, Parejo Alfonso, «El contenido esencial de los derechos fundamentales en la
jurisprudencia constitucional; a propésito de la STC de 8 de abril de 1981», en Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, nam. 3, 1981,
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relativizando asf, en dependencia de las circunstancias histéricas, y presupo-
niendo la democracia como sistema politico, lo cual nos lleva a considerar que,
.desde esta perspectiva, el concepto de «contenido esencial» del derecho va a
ser capaz de sufrir una adaptacién evolutiva en el tiempo . El segundo camino
trazado en la Sentencia del Tribunal Constitucional tiene como origen «lo que
-una importante tradicién ha llamado los intereses juridicamente protegidos
.como nticleo y médula de los derechos subjetivos», por lo que, en este segundo
método, ‘

«se puede entonces hablar de una esencialidad del contenido del derecho
para hacer referencia a aquella parte del contenido del derecho que es
absolutamente necesaria para que los intereses juridicamente protegibles,
que dan vida al derecho, resulten real, concreta y efectivamente prote-
gidos. De este modo se tebasa o se desconoce el contenido esencial cuan-
do el derecho gqueda sometido a limitaciones que lo hacen impracticable,
lo dificultan mds alld de lo razonable o lo despojan de la necesaria pro-
teccions (STC, 8 abril 1981; el subrayado también es mio).

~ Sefiala, ademds, el Tribunal Constitucional que los dos caminos que se
acaban de exponer

«no son alternativos ni menos todavia antitéticos, sino que, por el con-
trario, se pueden considerar como complementarios, de modo que, al en-
frentarse con la determinacién del contenido esencial de todo concreto
derecho, pueden ser conjuntamente utilizados, para contrastar los resul-
tados a los que por una u otra via pueda llegarse» (STC, 8 abril 1981).

Y concluye el Tribunal Constitucional, que, en el caso concreto de la
‘huelga, este derecho tiene como «contenido esencial» «UNA CESACION DEL TRA-
‘BAJO, EN CUALQUIERA DE LAS MANIFESTACIONES O MODALIDADES QUE PUEDE
'REVESTIR» *°, de manera que todas aquellas actuaciones que se dirigieran a
desnaturalizar tal «cesacién del trabajo» habrian de ser consideradas anticons-
titucionales por no respetar el «contenido esencials del derecho de huelga,
contemplado por la Constitucién como derecho subjetivo en la seccién 1.2 del
«capitulo segundo, es decir, dentro de los «derechos fundamentales y libertades
publicas». De ahi, también, que el Tribunal Constitucional haya considerado
Ticitas las huelgas de celo, de solidaridad, etc., al ser éstas modalidades que
puede revestir el derecho a la huelga; y cabria también considerar a este res-
pecto la licitud constitucional de la huelga politica como instrumento de
presién .

® Véase la STC de 8 de abril de 1981 al recutso de inconstitucionalidad contra el Real
Decreto-ley 17/1977, de 4 de marzo, en el Boletin de Jurisprudencia Constitucional, ntm. 2,
-espec, pags. 93 y %4.

% Otra cosa serfa si la cesacién del trabajo tuviera como fin la subversién del orden
-constitucional, el libre desarrollo de los 6rganos del Estado y el ejetcicio pacifico de los
-detrechos y libertades ciudadanas. Pero en este caso estariamos, como sefiala el Tribunal
«Constitucional (Sent. 8-IV-81), en el supuesto penado por el art. 222 del Cédigo Penal,

no ante una huelga con contenido «politico» entendida como una de las modalidades que
-puede revestir el ejercicio del derecho.
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La rigidez de la reforma constitucional como garantia del ejercicio
del derecho a la buelga

En caso de ser objeto de reforma constitucional, precisa el derecho a la
huelga del sistema mMas rR1GIDO de reforma previsto en la Constitucién.

Efectivamente, siguiendo en cierta manera a la doctrina cldsica francesa
sobre la intangibilidad de los derechos del hombre, la Constitucién espafiola
ha formulado un procedimiento de revisién constitucional extremadamente ri-
gido en lo que a los derechos fundamentales y libertades publicas se refiere.
Sin embargo, no podemos considerar que esa rigidez constituya un obsticulo
para el afianzamiento y desarrollo del derecho, sino todo lo contrario: enten-
deremos que precisamente la rigidez fue concebida por la Constituyente para
garantizar la permanencia en el Texto constitucional de aquellos derechos que
se consideraban como intangibles y de su nivel de garantias, lo cual, a su vez,
funcionatfa como otra de las garantfas aplicables a los derechos de la seccién 1.2
del capitulo 2.° (el de huelga entre ellos) .

En el caso concreto de la huelga, tal como estd concebido el derecho en
la estructura constitucional, en cuanto a contenido y garantias, y por lo que
se desprende de la jurisprudencia constitucional que hemos venido examinando
(la Sentencia del 8 de abril de 1981 es «clave» en este punto), podemos obset-
var una funcién claramente progtesista en el ejercicio del derecho, con lo que
concluirfamos en favor de la aceptacién como GARANTIA de la revisién supet-

rigida que para el derecho a la huelga establece el articulo 168 de la Consti-
tucién:

«1. Cuando se propusiere la revisién total de la Constitucién o
una parcial que afecte al titulo preliminar, al capitulo segundo, seccién
primera del titulo I, o al titulo II, se procedera a la aprobacién del prin-
cipio por mayoria de dos tercios de cada Cdmara y a la disolucién inme-
diata de las Cortes.

2. Las Cdmaras elegidas deberdn ratificar la decisién y proceder al
estudio del nuevo Texto constitucional, que deberd ser aprobado por
mayotia de dos tercios de ambas Cdmaras.

3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, serd sometida a
referéndum para su ratificaciéns (Art. 168 de la CE).

% Hay autores que cteen absolutamente lo contrario. Asi, para Carlos de Cabo, «a
través de la reforma constitucional lo que en realidad hace el sistema politico es rodearse
de una serie de garantias que permitan en todo momento el control del cambio», refirién-
dose al necesario cambio de las estructuras econémico-sociales presentes. Y continda que el
cambio «dosificado» se veria enormemente dificultado, «ya que esas garantfas se pueden
convertir en dificultades insalvables, en instrumentos que, debidamente utilizados, impidan
la penetracién de un cambio que vaya mds all4 de lo tolerado» (C. de Cabo, Sobre la fun-
cion bistérica del constitucionalismo v sus posibles transformaciones, Publicaciones del
Departamento de Derecho Politico, Universidad de Salamanca, 1978, pdg. 23.
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El defensor del pueblo como garantia del derecho a la buelga

El articulo 54 de la Constitucién dispone, inspirdndose en la figura pre-
vista en la Constitucién sueca, y que se ha extendido a gran ndmero de pai-
ses ®, la institucién de un Defensor del Pueblo encargado de la DEFENsA de
los derechos reconocidos por el titulo I:

«Una ley orginica regulard la institucién del Defensor del Pueblo,
como alto comisionado de las Cortes Generales, designado por éstas para
la defensa de los derechos comprendidos en este titulo, a cuyo efecto
podrd supervisar la actividad de la Administracién, dando cuenta a las
Cortes Generales» (Art. 54 de la CE).

En principio, queda claro que lo tnico que podrd hacer el Defensor del
Pueblo es «supervisar la actuacién de la Administracién», sin que quepa, por
lo tanto, el control del poder judicial. Sin embargo, tanto a efectos de defensa
del derecho a la huelga como de otros derechos reconocidos en el titulo I, exis-
ten algunos supuestos en que el Defensor del Pueblo actuard en relacién con
los Tribunales, concretamente, con la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.
Dichos supuestos van a ser bésicamente dos: €l primero tendrd lugar mientras
la citada Jurisdiccién, habiendo admitido a trdmite una reclamacién, todavia
no se haya pronunciado, puesto que el articulo 90 de la Ley de Procedimiento
Administrativo permite que, aunque el recurso contencioso-administrativo se
haya interpuesto, la Administracién acceda a las pretensiones del demandante;
teniendo lugar el segundo supuesto de actuacién del Defensor del Pueblo, una
vez dictada sentencia en dicha via, si bien inicamente podrd formular sugeren-
cias sobre modificaciones en la legislacién para que ésta sea cambiada, ya que
la sentencia debe ser acatada.

Otras posibilidades de actuacién del Defensor del Pueblo vendrian dadas
en su calidad de «comisionado» de las Cortes, en virtud de la cual podria
instar que éstas controlaran con més eficacia al Gobierno —incluida la exigen-
cia de responsabilidades politicas—, efectuaran interpelaciones, tuegos, etc.,
con la finalidad de obtener mayor informacién. Y, por esta via, poca cosa mds,

Mis eficaces serian, por el contrario, otras facultades como la posibilidad
de iniciar el recurso de ampato ante el Ttibunal Constitucional [art. 162.1, 5)
de la propia Constitucién] y de interponer el recurso de inconstitucionalidad
cuando entienda que la ley que desarrolle el ejercicio del derecho de huelga
(caso de promulgarse) no haya respetado el «contenido esencial» del mismo
(art. 29 de-su Ley Orgdnica).

# Véase A. Gil Robles, «El ‘Ombudsman’», en E! control parlamentario de la Adminis-
tracién, Madrid, 1977, pags. 22-23.
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La suspensidon de los derechos y libertades.
Su interrelacidn con el sistema de garantias constitucionales
y el derecho a la buelga

El capitulo V del titulo I va a regular la suspensién de los derechos y li-
bertades que la Constitucién reconoce a lo largo de los articulos de su primer
titulo.

La precisién que en el citado capitulo se observa con respecto a cudles van
a ser los derechos objeto de posible suspensién ya de por si constituye una.
garantia sensu contrario, dado que la existencia de un wumerus clausus va a
implicar que los demds no puedan ser suspendidos bajo ningtin concepto, clari-
ficandose asf el alcance de las garantfas.

Tal como estdn redactados los dos parrafos que integran el articulo 55, se
deduce que el derecho a la huelga no puede ser suspendido bajo «estado de
alarma» y que si puede serlo cuando se declare el «estado de excepcidény» o el
«estado de sitio», siendo esta suspensién de cardcter general, es decir, no indi-
vidualizable. A esto hay que afiadir que, dado que el derecho a la huelga, a
pesar de ser de titularidad individual, va a precisar de un ejercicio colectivo,
no cabri la suspensién individual que se prevé en el pérrafo 2.° del mencio-
nado articulo 55,





