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Voto Nro. 2019-020596

Expediente: 19-016322-0007-CO

Tipo de asunto: Consulta Legislativa Facultativa

Proyecto consultado: Proyecto de “Ley para brindar seguridad juridica sobre la
huelga y sus procedimientos”. Expediente legislativo N° 21.049.

Magistrado Ponente: Luis Fdo. Salazar Alvarado

Descriptores: Derecho al Trabajo. Sindicalizacion. Huelga. Debido Proceso.

Exp: 19-016322-0007-CO

Res.N22019020596

SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San José, a las
diecinueve horas quince minutos del veinticinco de octubre de dos mil
diecinueve.

Consultas legislativas facultativas de constitucionalidad acumuladas N° 19-
16322-0007-CO interpuestas por los diputados Carmen Irene Chan Mora, Dragos
Carlos Dolanescu Valenciano, Harllan Fabricio Hoepelman Paez, Ignacio Alberto Alpizar
Castro, Ivonne Acufia Cabrera, Jonathan Daniel Prendas Rodriguez, José Maria Villalta
Florez-Estrada, Marolin Raquel Azofeifa Trejos, Nidia Lorena de La Trinidad Céspedes
Cisneros, Oscar Mauricio Cascante Cascante, Shirley Vianey Diaz Mejias y Walter
Enrique Mufioz Céspedes, y, N° 19-016630-0007-CO interpuesta por los diputados
Pedro Miguel Mufioz Fonseca, Jesis Welmer Ramos Gonzalez, Gustavo Alonso Viales
Villegas, Luis Ramoén Carranza Cascante, Enrique Alejandro Sanchez Carballo, Silvia
Vanessa Hernandez Sanchez, Luis Antonio Aiza Campos, Nielsen del Socorro Pérez
Pérez, Jorge Luis Francisco Fonseca Fonseca, Zoila Rosa Volio Pacheco y Luis Fernando
Chacén Monge, respecto del proyecto de "Ley para brindar seguridad juridica sobre la
huelga y sus procedimientos”, expediente legislativo N° 21.049.
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Resultando:

1.- La consulta se recibi6 en la Secretaria de la Sala a las 13:01 horas del 5 de
septiembre de 2019. Consultan sobre la posible violacién al procedimiento por
inaplicabilidad sobreviniente del articulo 208 bis (hoy 234 bis), del Reglamento
Legislativo a la tramitacion del proyecto consultado. Manifiestan que la reforma al
inciso d), del articulo 349, introdujo una disposiciéon que comporté un cambio radical
en lo que toca a la mayoria requerida para la aprobacién del proyecto, con evidente
compromiso a los limites materiales fijados en el articulo 208 bis (hoy 234 bis), del
Reglamento de la Asamblea Legislativa, pues segiin result6 adicionado, el Ministerio de
Trabajo brindaria libre e irrestricto acceso al publico en linea, de manera que cualquier
particular podria ingresar al sitio web de dicha cartera y conocer en detalle las listas de
afiliados de todos los sindicatos inscritos en el Departamento de Organizaciones
Sociales y hasta sus respectivos correos electrénicos, informaciéon que salvo mejor
criterio, los consultantes consideran sensible y privada, amparada por el derecho a la
intimidad tutelado en el articulo 24, de la Carta Magna, con lo cual la votacién requerida
para la aprobacion del proyecto en primer debate varié, pues pasé de mayoria absoluta
a mayoria calificada. De otra parte, los consultantes sefialan la violacion del articulo
167, de la Constitucion Politica por incumplimiento del tramite adecuado de consulta a
la Corte Suprema de Justicia, respecto a los cambios sustanciales del proyecto de ley,
especificamente en los articulos 663 (contenido en el numeral 1); 375 bis; 376 quater
y 376 quinquies (numeral 2) -que consisten en reformas o adiciones al Codigo de
Trabajo, contenidas en el proyecto de ley-. Indican que si bien es cierto, el proyecto de
ley N° 21049 fue consultado a la Corte en dos oportunidades durante el tramite de
comision, a saber, primero el texto base y, posteriormente, el texto sustitutivo aprobado
el 22 de mayo del afio en curso, el texto aprobado en primer debate el pasado 3 de
setiembre y que fuera objeto de multiples y sustanciales modificaciones no fue
consultado a ese 6rgano, siendo que introduce importantes reformas que en su criterio
podrian incidir en su funcionamiento y organizacion. Consideran que la no consulta a
la Corte Suprema de Justicia del proyecto de ley N° 21049, después de los cambios
sustanciales sufridos durante su tramitacion, constituye un vicio esencial del
procedimiento. De otra parte, someten a consideracion de la Sala el articulo 1, del
proyecto de ley que reforma el articulo 349, del Cédigo de Trabajo y el 3, del proyecto
que reforma a su vez el articulo 19, de la Ley de Notificaciones. Consultan la posible
violacion del Convenio 87, sobre la libertad sindical y la proteccidon del derecho de
sindicacién, suscrito por Costa Rica con la Organizacién Internacional de Trabajo. Esto,
pues consideran que la notificacion inicial en forma personal es una garantia del
derecho de defensa y debido proceso, por lo que la imposicion en forma exclusiva al

304



Revista de la Sala Constitucional
ISSN: 2215-5724
No. 2 (2020)

sindicato del deber de sefialar un medio electronico para recibir notificaciones tendria
implicaciones en el derecho de defensa. Consultan a su vez el articulo 371, por la posible
violacidén al principio de legalidad, al principio de seguridad juridica, el derecho de
huelga, la libertad sindical, la libertad de expresién, la libertad de pensamiento, el
principio democratico de participacion politica, el principio de conexidad y el principio
de razonabilidad y proporcionalidad. Esto, en tanto dicho articulo, parrafo tercero,
dispone "(...) Seran ilegales las huelgas politicas de cualquier indole o aquellas que no
tengan conexion directa con la relacién de empleo o incumplimientos laborales
imputables al patrono”. Estiman que esta limitacion es totalmente injustificada primero
al prohibir las huelgas politicas, pese a que el calificativo de huelga "politica" no esta
definido. Alegan que el sesgo prohibicionista que reviste el parrafo precitado,
sobrepasa por mucho los objetivos originales del proyecto de ley, pues como si no fuera
suficiente prohibir las huelgas politicas sin incluir la definicion, se le afiade el hecho de
que solamente pueden los trabajadores manifestarse en aspectos estrictamente
derivados de la relacién de empleo o bien por incumplimientos laborales imputables al
patrono. Acusan que esto constituye una pretension muy peligrosa, porque busca que
la ciudadania no pueda manifestarse contra decisiones del Gobierno, que atentan
directamente contra los derechos de la propia ciudadania o contra los derechos de los
trabajadores. Consideran que el derecho de huelga no deberia limitarse a los conflictos
de trabajo susceptibles de finalizar en un convenio colectivo determinado, pues
detallando la norma en cuestidn, se aprecia una restriccion absolutamente injustificable
al disponer no solo la limitante de tiempo sino la prohibicién de manifestarse
nuevamente por un mismo motivo. En el mismo sentido, consultan el articulo 376 por
posible violacion del derecho de huelga, el Convenio 87, de la OIT, el principio de
interdiccion de la arbitrariedad y el principio de razonabilidad y proporcionalidad. En
cuanto este articulo amplia el catalogo de servicios publicos esenciales, en los cuales
estd prohibido de forma absoluta la huelga. Establece una lista de diez actividades que
se consideran servicios esenciales, cuyo listado excede aquellos servicios esenciales -
en sentido estricto- cuya interrupcion pueda afectar la salud, vida y seguridad de las
personas, a todos los cuales, les aplica por igual el rasero comun de la prohibicién total
de la huelga. De otra parte, cuestionan que la disolucion de sindicatos por conductas
delictivas de sus dirigentes, parrafo final que se pretende adicionar al articulo 350, del
Codigo de Trabajo, podria constituir una violacién al principio de culpabilidad y
responsabilidad personal en materia penal (articulo 39, de la Constitucion Politica), la
libertad de asociacidén y la libertad sindical (articulos 25 y 60, de la Carta Magna) y de
los Convenios Internacionales que protegen el derecho de los trabajadores a afiliarse a
sindicatos. Seguidamente, manifiestan que en cuanto al articulo 378, parrafo final, se
consulta la posible violacion del criterio de proporcionalidad en relacion al derecho a
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la huelga consagrado en el articulo 61 Constitucional y el Convenio 87, de la OIT, en
relacion con el principio cristiano de justicia social. Esto, en cuanto dicho articulo 378,
establece que "(...) En ninglin caso se podra reiterar una huelga por los mismos motivos
de una anteriormente realizada". Acusan que la norma no hace referencia a los mismos
hechos, lo que implica que aun cuando se dieran hechos nuevos que implican un nuevo
conflicto colectivo por los mismos motivos, se estaria prohibiendo el ejercicio del
derecho de huelga, aunque el movimiento cumpla con los demas requisitos para ser
declarado legal, Unicamente porque en el pasado se realizé otro movimiento por los
mismos motivos. Ademas, la norma tiene el agravante que no pone plazos, por los que
se trataria de una limitacion ad perpetuam, nunca mas podrian las personas
trabajadoras realizar una huelga por los mismos motivos, lo que se traduce en una
prohibicion absoluta del derecho de huelga. Aducen que esta restriccién absoluta
resulta irrazonable, aun cuando el nuevo movimiento de huelga se origine en los
mismos hechos. Puede ocurrir que los trabajadores se vean en la necesidad de convocar
un nuevo movimiento porque el conflicto persiste, porque no se ha resuelto
satisfactoriamente. Asimismo, consultan si el articulo 379 contiene una posible
violacién al derecho a la huelga, al principio de buena fe y al principio de razonabilidad
y proporcionalidad. Este articulo establece la posibilidad del rebajo de los salarios por
el tiempo no laborado en el caso de las huelgas que se declaren ilegales, es decir, desde
el primer dia de huelga se suspende el contrato laboral y automaticamente se dejan de
pagar los salarios. Y solamente si la huelga es declarada legal y ademas se demuestra
en sentencia que el motivo de la huelga es imputable al patrono por un "incumplimiento
grave" de los patronos se pagarian esos salarios. Esto implica que las personas
trabajadores pueden ejercer su derecho de huelga de buena fe, cumplir con todos los
requisitos legales para que la huelga sea declara legal, pero aun asi no se reconoceria el
pago de sus salarios si no logran demostrar en el juicio que el motivo de la huelga se
origind en incumplimientos graves por parte del patrono de los contratos de trabajo,
con el agravante de que el proyecto de ley y el Cddigo de Trabajo no definen en ninguna
parte cuales serian esos incumplimientos graves. También consultan si el articulo 375
bis, del Coédigo de Trabajo, adicionado por el articulo 2, del proyecto en discusion,
podria contener la violacion de los principios de razonabilidad y proporcionalidad y
debido proceso. Reclaman que se quiera prescindir del tramite de calificacion previa
que reconoce el Codigo de Trabajo, Unicamente por el hecho de que una huelga se dé a
lo interno de una institucion publica que brinde los llamados servicios esenciales y que
por tal circunstancia se le deba considerar, a priori, como manifiestamente ilegal, pues
esto compromete los principios de razonabilidad y proporcionalidad, ademas del
debido proceso, ya que de los alcances del articulo 39, de la Carta Magna, se deriva la
necesidad de que sea la autoridad competente, o sea, la jurisdiccion, quien dentro de
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sus competencias constitucionales y legales, deba pronunciarse sobre estos extremos.
Finalmente, consultan que el articulo 376, inciso 10), fue modificado via mocién para
introducir prohibicién del derecho a la huelga en practicamente la totalidad de los
servicios judiciales y auxiliares, pero no fue consultado al Poder Judicial, ni a las
organizaciones de las personas trabajadoras del Poder Judicial, lo que en su criterio
podria ser una posible violacién al articulo 167, de la Constitucién Politica y de la
obligacion de consulta a las organizaciones de trabajadores segin convenios de la OIT
y criterios del Comité de Libertad Sindical.

2.- Por Resolucion N° 2019-17949 de las 9:20 horas del 18 de septiembre de
2019, la Sala resolvié acumular la consulta legislativa facultativa N° 19-016630-0007-
CO en la que los diputados consultan sobre la reforma al articulo 379, del Céodigo de
Trabajo. Afirman que durante la fase de tramitacion de mociones de fondo del proyecto
N° 21.049 en el Plenario Legislativo, fueron aprobadas dos mociones en particular
sobre el articulo 379, del Cédigo de Trabajo. La redaccion propuesta del articulo 379,
del Codigo de Trabajo, la cual se encuentra en conexion y es conforme con los actuales
articulos 73 y 380, del Cédigo de Trabajo vigente, establece que la huelga suspende los
contratos de trabajo y por lo tanto quedan suspendidas las principales obligaciones
contractuales de las partes; los huelguistas dejan de cumplir sus actividades laborales,
y el patrono deja de pagar la remuneracion salarial por el tiempo que dure la huelga. El
articulo 73 dispone lo siguiente: “La suspensién total o parcial de los contratos de trabajo
no implica su terminacion ni extingue los derechos y obligaciones que emanen de los
mismos. La suspension puede afectar a todos los contratos vigentes en una empresa o sélo
a parte de ellos”. El articulo 380 dispone lo siguiente: “La huelga legal suspende los
contratos de trabajo vigentes en los establecimientos, negocios, departamentos o centros
de trabajo en que esta se declare, por todo el tiempo que ella dure. En los casos en que la
huelga no se haya declarado en la totalidad del centro, sino en uno de los departamentos,
secciones o categoria de trabajadores especificos, la suspension operard Uunicamente
respecto a estos”. La suspension del contrato de trabajo y por ende del pago del salario,
se limitaria, segin la redaccion propuesta del mencionado articulo 379, exclusivamente
a “los trabajadores que se encuentren participando del movimiento”, lo cual es conforme
con lo que al respecto disponen los articulos 373 y 393, vigentes en el Codigo de
Trabajo. Aducen que, si bien el articulo 373 transcrito estaria siendo reformado por el
proyecto 21.049, la parte que se indic6 se mantiene incolume. Sostienen que la
redaccidn propuesta para el articulo 379 incluye un supuesto de hecho, una excepcidn,
que conllevaria el pago de salario a los huelguistas, siendo conforme, ademas, con lo
previsto en el articulo 386, del Codigo vigente. Algunos sefiores y sefioras diputadas
arguyeron en el Plenario que la modificacion contraviene el principio de progresividad
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de los derechos laborales. Especificamente, en el acta de la sesién extraordinaria
numero 11 del martes 3 de setiembre de 2019, en la intervenciéon del diputado Villalta
Florez-Estrada, cuyo reclamo se fundamenta en que la reforma legal dejaria la
legislacidn en una peor situacidn de la que existe hoy y de la que existia con el Cddigo
de Trabajo de 1943 porque, en su alegato, el tratamiento salarial del proyecto
quebranta el derecho a la huelga porque establece la posibilidad del rebajo de los
salarios desde el primer dia de huelga y solamente si la huelga fuera declarada legal y
ademas se demostrara que el motivo de la huelga fuera imputable al patrono por un
“incumplimiento grave” se pagarian esos salarios. Sefialan que actualmente el articulo
379 establece que para proceder al rebajo de salarios se requiere una declaratoria de
ilegalidad de la huelga y que, en concordancia con la jurisprudencia de la Sala
Constitucional, no puede rebajarse el salario si la huelga es declarada legal. En
consideracidn a lo indicado, consultan a esta Sala si la reforma que se introduciria al
articulo 379, del Codigo de Trabajo, es regresiva o no, de conformidad con el Pacto
Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, ratificado por Costa Rica
el 11 de diciembre de 1968, especificamente en su articulo 8, inciso d), de la
Constitucion Politica, las disposiciones del Codigo de Trabajo de 1943 y reformas
introducidas con la Ley N° 9343 del 25 de enero de 2016, “Reforma Procesal Laboral”,
y también, con los principios de la Organizacion Internacional de Trabajo (en adelante
OIT) y la doctrina de sus érganos de control. Consideran que para determinar si la
reforma al articulo 379 es constitucional o no es indispensable comparar las
modificaciones realizadas a dicho articulo del codigo laboral en relacion a la legislacion
vigente, a fin de determinar si ellas representan cambios que impliquen una regresion
en los derechos laborales. Aseguran que se elimina del texto el concepto de “rebaja
salarial”, que segun lo antes descrito se ha prestado para interpretaciones incorrectas
que han tenido graves consecuencias para los empleadores, trabajadores y la sociedad
en general, y que, de no modificarse, se pueden seguir ocasionando. Luego, los parrafos
tercero y cuarto complementan lo establecido en articulos ya existentes y que
permanecen vigentes, y lo que se procura es evitar que sean obviados por los
operadores juridicos, tal como ha ocurrido en los meses anteriores. Asi, el parrafo
tercero reitera el reconocimiento de las obligaciones reciprocas implicitas en los
contratos sinalagmaticos. Por tanto, la redaccion aprobada complementa y aclara los
efectos que implican la suspension del contrato, que siempre han estado implicitos en
el numeral 380, pues como ha establecido la jurisprudencia de forma reiterada, la
suspension aplica para ambas partes. El cuarto parrafo reitera el principio de
culpabilidad, segun el cual, la aplicacién de penas o sanciones requiere como condiciéon
la responsabilidad del autor. La redaccién aprobada utiliza el mismo calificativo de
"grave" al incumplimiento del contrato al igual que aparece en el numeral 386 vigente
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y, por otra parte, el parrafo aprobado resume lo regulado en el articulo 386 y lo
complementa sin modificar de ninguna manera su contenido. Corolario de lo anterior,
consultan sobre si los supuestos normativos introducidos en la reforma del proyecto de
ley al articulo 379, del Codigo de Trabajo, resultan contrarios al principio constitucional
de no regresividad en los derechos fundamentales en relaciéon con los siguientes
aspectos: 1. Si la suspension del contrato de trabajo para ambas partes de la relacion
que introduciria el parrafo tercero contravendria lo establecido en el articulo 380
vigente, o bien, si al permanecer incélume este ultimo numeral, ambos mas bien se
complementan. 2. Si los supuestos normativos en la reforma que introduce el parrafo
cuarto contravienen lo establecido en el articulo 386 vigente, o bien, si al permanecer
inc6lume este ultimo numeral, ambos mas bien se complementan. 3. Si el proyecto de
ley consultado cumple con los principios de proporcionalidad y razonabilidad con base
en todo lo expuesto anteriormente. En cuanto a la reforma al articulo 376, se ha
cuestionado la constitucionalidad de la norma indicada, pues se considera que la frase
"aquellos cuya suspension, discontinuidad o paralizacion pueda causar dafo
significativo a los derechos a la vida, la salud y la seguridad publica” entraria en
contradiccion con el mismo articulo 376, en su inciso 4), los denominados servicios de
transporte ferroviario, maritimo, carga y descarga en muelles y atracaderos de bienes
perecederos, en tanto su ligamen con la definicién inicial seria de manera indirecta.
Adicional a lo anterior, tanto a nivel de jurisprudencia de la Sala Constitucional como a
nivel doctrinario, existen fundamentos amplios para valorar que los supuestos sobre
los cuales es posible considerar como esencial una actividad, también incluyen aspectos
de indole econémica. En cuanto a doctrina juridica, una parte de ella se decanta por
ampliar los supuestos para la determinacion de la esencialidad de un servicio publico,
hasta llegar a aquellos que afecten tanto la economia como el desarrollo nacional. En
razon de lo anterior, surge la duda de constitucionalidad de si el inciso 4), del articulo
del articulo 376, que incluye como servicios esenciales la carga y descarga en muelles y
atracaderos de bienes perecederos, en tanto el enunciado inicial de la misma norma
refiere que "aquellos cuya suspension, discontinuidad o paralizacion pueda causar
dafio significativo a los derechas a la vida, la salud y la seguridad publica” pudiera ser
contrario al articulo 61, de la Constitucién Politica, que reconoce el derecho de los
patronos al paro y el de los trabajadores a la huelga, salvo en los servicios publicos, de
acuerdo con la determinacion que de éstos haga la ley y conforme a las regulaciones
que la misma establezca.

3.- La copia certificada del expediente legislativo N°21.049 se recibi6 en la Sala
el dia 10 de setiembre de 2019.
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4.- Por escrito presentado alas 11:08 horas del 20 de septiembre de 2019, Victor
Manuel Rodriguez Rescia, en su condicién de representante del Instituto
Interamericano de Derechos Humanos y Responsabilidades Sociales, presenta
argumentos bajo la figura amicus curiae.

5.- Por escrito presentado a las 11:12 horas del 26 de septiembre de 2019, por
Mario Rojas Vilchez, en su condicion de Secretario General de la Confederacion de
Trabajadores Rerum Novarum, presenta argumentos bajo la figura amicus curiae.

6.- Por escritos presentados a las 11: 39 horas y 14:58 horas de los dias 1° y 2°
de octubre de 2019, por Carlos Ricardo Benavides Jiménez, diputado de la Asamblea
Legislativa, presenta argumentos bajo la figura amicus curiae.

7.- Por resolucién de las 13:05 horas del 15 de octubre de 2019, el magistrado
instructor solicité como prueba para mejor resolver, al sefior Carlos Ricardo Benavides
Jiménez, Presidente de la Asamblea Legislativa, o a quien ocupara su cargo, para que
manifestara en el plazo de ocho horas, si la Asamblea Legislativa consult6 a la Corte
Suprema de Justicia, el proyecto aprobado en Primer Debate. Con el escrito presentado
alas 15:48 horas del 15 de octubre de 2019, el sefior Benavides Jiménez, se manifesté
en el sentido que el Proyecto de Ley denominado “Ley para brindar seguridad juridica
sobre la huelga y sus procedimientos”, expediente N° 21049, aprobado en primer
debate NO ha sido consultado a la Corte Suprema de Justicia.

8.- El magistrado Cruz Castro, presenta razones de inhibitoria dado que al
conocer el proyecto de ley consultado, ante la Corte Suprema de Justicia, expreso6 su
criterio seflalando que no afectaba la organizacién y funcionamiento del Poder
Judicial. Como ello podria incidir en su objetividad o condicién de juez natural, y dada
la importancia del proyecto, decide separarse del expediente y remitir los autos a la
Presidencia de la Sala para lo que corresponda.

9.- Por resolucion de las 16:28 horas del 16 de octubre de 2019, el Presidente en
ejercicio de la Sala Constitucional, Fernando Castillo Viquez, acept6 las razones de
inhibitoria del magistrado Cruz Castro, y procedié con base en el articulo 49, de la Ley
Organica del Poder Judicial, a habilitar a la magistrada suplente que le sustituye, sefiora
Ana Maria Picado Brenes.

10.- El magistrado Rueda Leal, sefiala el 22 de octubre de 2019, que al haberse
planteado la consulta relacionada con el inciso 10), del numeral 376, del proyecto de
ley, denominado “Ley para brindar seguridad juridica sobre la huelga y sus
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procedimientos”, y con el que se pretende introducir al Cédigo de Trabajo, una
disposicion que afecta a ciertos servicios judiciales como derecho de familia, pensiones
alimentarias, violencia intrafamiliar, entre otras, presenta razones de inhibitoria, toda
vez que su esposa Sandra Mora Venegas, se desempefia en un puesto interino de
Supervisora en materia de pensiones alimentarias y familia en la Defensa Publica del
Poder Judicial.

11.- Por resolucioén de las 16:21 horas del 22 de octubre de 2019, el Presidente
a.. de la Sala, Fernando Castillo Viquez, rechazo las razones sefialando, entre otras
cosas, que el régimen de excusas, inhibitorias y recusaciones de los magistrados de la
Sala Constitucional es un régimen excepcionalisimo y, por consiguiente, no le son
aplicables las simples recusaciones, inhibitorias y excusas regulados en la legislacion
procesal ordinaria. Asi, denegé la gestion y declaré habilitado al magistrado Rueda Leal
para el conocimiento de este proceso.

12.- El magistrado Araya Garcia, presenta el 23 de octubre del afio en curso,
formal inhibitoria para conocer de la consulta legislativa facultativa, toda vez que
dentro de las dudas que plantean las sefioras y sefiores diputados, es el inciso 8), del
articulo 376, que se pretende introducir al Cédigo de Trabajo, disposiciéon que
contempla la actividad en la que un tio materno es propietario de un inmueble que
brinda diversos servicios automotrices, como el expendio de combustibles, actividad
esta ultima que actualmente y desde hace algunos afios, se encuentra siendo ejercida
por un tercero en virtud de un contrato suscrito entre las partes para tal efecto.

13.- Por resolucion de las 11:30 horas del 23 de octubre de 2019, el Presidente
a.l. de la Sala, Fernando Castillo Viquez, rechazé las razones sefialando, entre otras
cosas, que el régimen de excusas, inhibitorias y recusaciones de los magistrados de la
Sala Constitucional es un régimen excepcionalisimo y, por consiguiente, no le son
aplicables las simples recusaciones, inhibitorias y excusas regulados en la legislacion
procesal ordinaria. Asi, deneg6 la gestién y declaré habilitado al magistrado Araya
Garcia para el conocimiento de este proceso.

Redacta el Magistrado Salazar Alvarado los considerandos I, II, III.1, II1.2,
I1L.4, 1V.1, IV.2, IV.3, 1V.6, IV.7, IV.8, y V.1,, redacta el Magistrado Rueda Leal los
considerando III.3 (de forma conjunta con la Magistrada Picado Brenes), 1V.4,1V.10
y V.2, redacta la Magistrada Hernandez Lopez el considerando IV.5 y redacta
el Magistrado Castillo Viquez el considerando 1V.9. y,

Considerando:

311



Revista de la Sala Constitucional
ISSN: 2215-5724
No. 2 (2020)

I.- De conformidad con lo que dispone el articulo 96, inciso b), de la Ley de la
Jurisdiccién Constitucional, nos encontramos frente a una consulta facultativa,
planteada por mas de diez Diputados y Diputadas de la Asamblea Legislativa, por lo que
esta Sala revisara unicamente los extremos cuestionados en forma concreta por los
consultantes y no aspectos generales de constitucionalidad de la Ley que contiene la
norma impugnada, segun lo dispone el articulo 99, de la ley que rige esta jurisdiccion.

IL.- Sobre las gestiones amicus curiae. En lo que se refiere a las diferentes
gestiones amicus curiae presentadas al expediente, éstas no se deben tener en cuenta
para resolver las consultas que nos ocupan, al no estar, ese tipo de solicitudes,
reconocidos en la Ley de la Jurisdiccion Constitucional, lo que si sucede con las
coadyuvancias en los procesos de amparo, de habeas corpus y de las acciones de
inconstitucionalidad, y porque no forman parte del control previo de constitucionalidad
(véase Sentencias N° 2004-1603 de las 9:30 horas del 17 de febrero de 2004 y N° 2008-
15760 de las 14:30 horas del 22 de octubre de 2008, entre otras).

I11.- Consulta sobre la forma.

1. Inaplicabilidad del articulo 208 bis (hoy 234 bis), del Reglamento
Legislativo. Se consulta a la Sala, concretamente, sobre la restricciéon de la naturaleza
de la iniciativa de ley, sobre la cual solo se puede aplicar en materias que requieran de
mayoria absoluta para su aprobacidon. La duda de constitucionalidad, es que en el
tramite del proyecto de ley, algunos articulos que inicialmente formaban parte de la
iniciativa, fueron excluidos de la reforma, otros se mantuvieron, y diferentes, fueron
incluidos como el inciso d), del articulo 349, del Cddigo de Trabajo. Sefialan que dicho
numeral regula la obligacion de los sindicatos de enviar cada afio al mismo
Departamento de Organizaciones Sociales una némina completa de sus miembros. Con
la pretendida reforma, esa obligacion se complementa con:

“.., y seflalar un medio electrénico para atender notificaciones. Dicha
direccion electronica debe estar debidamente registrada y actualizada
ante el Ministerio de Trabajo, y serd utilizada exclusivamente para recibir
notificaciones en los trdmites de calificacion de movimientos huelguisticos
regulados en este codigo y para los efectos del tramite del articulo 375 bis
de este cddigo. El Ministerio de Trabajo brindard acceso ptblico y en linea
a la lista de medios electrénicos establecidos por cada una de las
organizaciones sindicales registradas. En caso de incumplimiento de este
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requisito, las resoluciones que se dicten se tendrdn por notificadas de
forma automadtica”.

Interpretan, que hay un cambio radical en lo que toca ala mayoria requerida para
la aprobacién del proyecto, que pone en compromiso los limites materiales del articulo
208 bis (hoy 234 bis), pues el Ministerio de Trabajo brindaria libre e irrestricto acceso
al publico, en linea, a cualquier particular al sitio web de dicha cartera y conocer, en
detalle, las listas de afiliados de todos los sindicatos inscritos en el Departamento de
Organizaciones Sociales y hasta sus respectivos correos electronicos. Consideran, que
si bien las organizaciones tienen un régimen especial por su naturaleza, promover la
divulgacion indiscriminada e irrestricta de tal informacidn, es contraria al articulo 24,
de la Constitucion Politica, con lo cual la votacidn requerida para la aprobacion pasaria
de mayoria absoluta a mayoria calificada. Incluso, refuerzan la posicién con lo
establecido en la Ley de Proteccion de Datos de la Persona frente al Tratamiento de sus
Datos Personales, N° 8968 de 7 de julio de 2011.

La consulta a la Sala es si se podria interpretar que la disposicién implica, de algin
modo, la apertura ala informacién de los miembros de las asociaciones sindicales, como
correos personales, la cual consideran es informacion privada y sensible. En tal caso, se
alega que la disposicion conllevaria un efecto que viciaria el procedimiento especial
establecido de conformidad con el 208 bis (hoy 234 bis), del Reglamento de la Asamblea
Legislativa.

En el criterio de la Sala, los efectos sefialados, que se pudieran deducir de la
norma no son ni directa ni especificamente dirigidas a revelar datos personales de los
miembros de los sindicatos registrados, como para considerar que se deberia exigir
elevar el requerimiento de votacién absoluta a calificada para la Asamblea Legislativa.
La norma debe interpretarse, en el sentido que tiene como fin regular el correo del (los)
Sindicato (s), y no inferir que se trataria de la lista de los sindicalizados, para lo cual,
existen protecciones en las leyes vigentes que deben ser observadas y resguardadas,
por las siguientes razones:

En primer lugar, lo que se consulta, es una interpretacion de los gestionantes,
que por extensidon -entienden- que podria implicar la obligacion de publicitar la
direccion de correo electronico de los miembros (y de las organizaciones sindicales),
con implicaciones serias como persecucion y descalificaciéon de los trabajadores en el
mercado laboral para los asociados. La Sala no encuentra asidero alguno para esa
interpretacioén, pues de la simple lectura de la norma, debe entenderse que solo impone
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dos obligaciones al sindicato, en particular, la de informar al Departamento de
Organizaciones Sociales sobre la némina completa de sus miembros y, la de la
organizacion de proporcionar a dicho Departamento su correo electrénico para recibir
notificaciones. Ambas, en ese mismo orden, no tienen los efectos que quieren endilgarle
a la reforma los gestionantes. Véase, en el texto de la norma, que la primera obligacién,
es seguida de una coma disyuntiva, sobre la obligacion de sefialar el medio electrénico
para notificaciones en los tramites de calificacion de los movimientos huelguisticos. Asi,
la Sala no interpreta que la reforma tiene por objeto autorizar el uso de la informacion
como la ndmina completa de los asociados o miembros de los sindicatos registrados,
mas bien el fin de la disposicion es establecer esas obligaciones a partir de la
informacién de los correos electréonicos pero de la asociacién como tal. Si, se
interpretara de otro modo la disposicion reformada, para pretender obligar al
Ministerio de Trabajo a brindar algin tipo de informacion relacionada a los propios
asociados al Sindicato, respecto de la obligacion pero del acceso publico y en linea a la
lista de medios electrénicos establecidos para cada una de las organizaciones sindicales
registradas, en modo alguno debe interpretarse que se modifican las obligaciones
legales de proteccion a la informacién de los datos personales, segtin provee la Ley N°
8968, “Proteccion de la persona frente al tratamiento de sus datos personales”, como
para alcanzar a sus miembros. Dichos datos deberan protegerse en todo momento.

Segundo, en un contexto general de la disposicion, se toma nota de que el
proyecto de ley introduce la modificacion de la Ley de Notificaciones Judiciales, N° 8687
de 4 de diciembre de 2008, lo cual debe entenderse con el articulo 3 de ese proyecto de
Ley, que la reforma tiene como objetivo habilitar la notificacién personalmente en
determinadas condiciones, en el domicilio contractual, casa de habitacién o en el
domicilio real o registral, para el traslado de la demanda o auto inicial en cualquier clase
de proceso, salvo “... en los procesos de calificacién de los movimientos huelguisticos en
que se procederd de conformidad con el Cédigo de Trabajo”. El fin de la norma, entonces,
tiene relacion con el objetivo de permitir la notificacion mas expedita posible a los
sindicatos, en el medio electrénico sefialado previamente, como consecuencia agregado
al inciso d), del articulo 349 consultado.

2.- Consulta constitucional a la Corte Suprema de Justicia. Sobre esta duda,
sefialan los consultantes que no hubo la consulta institucional a que se refiere el articulo
167, de la Constitucion Politica. Se sefiala que el proyecto de ley obtuvo dos consultas,
el primero respecto del primer texto base, y posteriormente el texto sustitutivo
aprobado el 22 de mayo del afio en curso, pero no el aprobado en primer debate el 3 de
setiembre pasado. Sefialan, que si fuera necesario la consulta y la Corte Suprema de
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Justicia determina que si hay afectacion a la organizacion y funcionamiento del Poder
Judicial, se requeriria de la aprobacién por treinta y ocho votos, en cuyo caso, saldria
del alcance del articulo 208 bis (hoy 234 bis), del Reglamento de la Asamblea
Legislativa. En tal sentido, el texto sustitutivo del 22 de mayo sufrié posteriores
modificaciones, por mociones durante su tramitacién en Comisién previo al dictamen,
luego por mociones de fondo en el Plenario, y posteriormente, mediante las mociones
de reiteracion. En ellas se originan nuevas funciones para el Poder Judicial,
especificamente a los Juzgados de Trabajo.

Asi puntualiza esas modificaciones en los articulos 663, del articulo 1°, del
proyecto, y las adiciones al 375 bis, los articulos 376 quater, 376 quinquies, y 664 bis,
del articulo 2°, del proyecto, sobre las que no se consulto.

Respecto de los articulos 663 y 375 bis, con la reforma del Cédigo de Trabajo,
adiciona un parrafo final que dice: “Bajo ninguna circunstancia se podrdan ampliar los
plazos establecidos en la presente normativa”, se dice que establece una prohibicién
absoluta a los jueces del Poder Judicial, sin salvar los casos de fuerza mayor o caso
fortuito, para modificar los plazos de tramitacién y la posible consecuencia para el
juzgador. En realidad, estima esta Sala, que debe decantarse conforme a la
jurisprudencia constitucional, de que el legislador es libre de disefiar los
procedimientos administrativos y judiciales, que no conlleva a un problema de
constitucionalidad, sino a un asunto de oportunidad y conveniencia, respetando, claro
estd, los derechos fundamentales de los gobernados (Sentencias N° 2003-05090 de las
14:44 horas del 11 de junio de 2003, N° 2013-110706 de las 11:44 horas del 30 de
agosto de 2013 y N° 2017-04005 de las 10:40 horas del 15 de marzo de 2017). En este
sentido, el establecimiento de las obligaciones procesales a los jueces laborales,
respecto de los casos bajo su jurisdicciéon, no es un asunto ajeno a la labor que prestan,
especialmente, si existen materias de gran envergadura para el pais y que requieren del
cumplimiento de plazo expeditos. Debemos estar claros, que la huelga en muchos casos
del sector publico puede tener implicaciones serias, como graves en los destinatarios
de los servicios publicos, especialmente si estan centralizados o monopolizados en
determinados sectores publicos, de ahi la importancia de que un érgano jurisdiccional
pueda dirimir los principales aspectos que puedan ayudar a mitigar las consecuencias
negativas en la poblacidn. La fuerza mayor o caso fortuito que citan, son causas
eximentes de responsabilidades, las que deben ser demostradas en su momento en las
causas disciplinarias o de otro tipo de responsabilidad sancionatoria, en caso de que los
juzgados hayan sobrepasado los plazos (véase que el criterio de Corte Plena vari6 su
posicion sobre los plazos en los informes a folios 3556 y siguientes, y 7007 y siguientes).
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Lo mismo deberia acordarse para los articulos 663 y 375 bis, en cuanto regulan plazos
cortos para resolver.

Acusan, que se asignan nuevas competencias a los jueces de trabajo, pues en el
articulo 376 quater, se establece la obligacion del juez de definiciéon de un plan de
servicio minimo; en el numeral 376 quinquies en los servicios de educacion, estaria la
obligacion de fijar un plan de prestacion de servicios que debera mantenerse a pesar de
la huelga, si no hay acuerdo al respecto. El articulo 664 bis, en cuanto establece la
obligacion del juez de realizar una inspeccidn ocular, para huelgas de servicios de
trascendental importancia y de educacion, para verificar cumplimiento de planes.

En el criterio expresado por una mayoria de la Sala, en la Sentencia N° 2018-
005758 de las 15:40 horas del 12 de abril de 2018, establecié que lo que protege el
articulo 167, de la Constitucién Politica, son aspectos relacionados con la creacioén, la
variacién sustancial o la supresion de drganos estrictamente jurisdiccionales o de
naturaleza administrativa adscritos al Poder Judicial, o bien crea, ex novo, modifica
sustancialmente o elimina funciones materialmente jurisdiccionales o administrativas.
En el caso que nos ocupa, la discusion radica en un tema de funciones jurisdiccionales,
no administrativas, como en aquella ocasion. Entonces, la doctrina ahi citada, contiene
un elemento diferenciador, porque para llegar a una conclusién plausible es necesario
distinguir del problema que nos ocupa, a qué se refiere el concepto variacion
“sustancial”, en la materia jurisdiccional y de poderes del juez. En el diccionario de la
Real Academia Espafiola, se define sustancial como perteneciente o relativo a la
sustancia. Y ésta ultima, como la materia caracterizada por un conjunto especifico y
estable de propiedades. En consecuencia, sustancial debe ser aquello relativo al
ejercicio y funciones y competencias del juez en una determinada materia. De manera
que, se puede decir, que si las funciones que se pretenden crear o modificar, son
aquellas que se encuentran dentro del esquema de actividades tipicas y normales de un
juez, no podria calificarse de sustancial, porque es parte especifico de las propiedades
juridicas que ejerce un Juez. Si la Constitucion Politica establece que corresponde al
Poder Judicial conocer de las causas civiles, penales, comerciales, de trabajo y
contencioso-administrativas, asi como las otras que establezca la ley, con
independencia de la naturaleza y calidad de las personas que intervengan, ademas, le
corresponde también resolver definitivamente sobre ellas. A lo anterior, agrega la
ejecucion de las sentencias incluso con la ayuda de la fuerza publica si es necesario. En
este sentido, el Juez debe desarrollar algunas actividades dentro de las causas o litigios
que deben ser normales o tipicas de la funcién jurisdiccional, dentro de las cuales,
estaria la imposicion de la determinacién judicial sobre la voluntad de las partes en
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litigio, especialmente respecto de la parte perdidosa y renuente, sobre la cual puede ser
impuesta incluso impelida con la ayuda de la fuerza publica. Lo mismo debe decirse
respecto de la actividad probatoria, como seria la constatacion de hechos mediante las
inspecciones judiciales. Ninguna de ambas trataria de actividades que serian impuestas
por primera vez a los jueces, y mucho menos, considerarse como una variacion
sustancial de la actividad jurisdiccional del juez. En el criterio de la Sala, ninguna
generaria la necesidad de consultar a la Corte Suprema de Justicia por aspectos de
organizacion y funcionamiento del Poder Judicial, en el tanto, que si bien se imponen
obligaciones a la judicatura en la administracion de justicia, en aspectos atinentes a su
labor, que es a través del razonamiento y la ponderacion de las pretensiones en disputa,
definir y decidir cuestiones con un caracter procesal permanente. En este caso, decidir
sobre un plan de servicio minimo o de servicio de educacidn, en los casos en que ello
proceda, o practicar la inspeccion ocular, no son labores materiales y sustanciales del

juez que imponga nuevas obligaciones, en este el caso, toda vez que se realizan

constantemente en las diferentes jurisdicciones y no es una competencia ajena a la
judicatura cuando tiene que fijar procesalmente el estado de cosas, lo que debe hacer al
constatar cuestiones de hecho y de derecho. Véase, que sobre el régimen probatorio, los
articulos 476, del Cédigo de Trabajo, pero especialmente el inciso 6), del numeral 479,
del mismo Co6digo, permite el reconocimiento judicial, de manera, que no es una
actividad jurisdiccional nueva o sustancialmente diferente a lo que practican en la
jurisdiccion laboral. En todo caso, no parecen ser temas controversiales que permitan
llegar a la conclusidn de que se trata de la creacion de funciones jurisdiccionales nuevas,
modificacion o eliminacion de funciones que podrian afectar propiamente la labor de la
administracion de justicia.

2.1 Nota del magistrado Salazar Alvarado (plazos). Si bien, en la Sentencia
N° 2018-005758 de las 15:40 horas del 12 de abril de 2018, salvé el voto por la
interpretacién del alcance que le proporciono la Sala al articulo 167, de 1a Constituciéon
Politica, toda vez que la cuestion que debia despejarse en aquella ocasién se referia a
una reforma que creaba un 6rgano administrativo con sustitucién de las funciones del
Consejo Superior del Poder Judicial, cuando por Sentencia N° 1998-5958 de las 14:54
horas del 19 de agosto de 1998, esta Sala establecié que:

“En efecto, los asuntos que preceptivamente requieren de una consulta
a la Corte Suprema de Justicia son aquellos que se refieran “a la organizacién
”

o funcionamiento del Poder Judicial”, donde el término “funcionamiento
alude no sélo a los aspectos de régimen interno administrativo de los
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despachos judiciales, sino también a las cuestiones procesales que rigen la
sustanciacion de los diversos asuntos sometidos a estos estrados [...]".

Aquella situacion es distinta a la que nos ocupa, pues evidentemente la norma
que se consulta no tiene relaciéon con aspectos administrativos del Poder Judicial, y si la
tiene con sus funciones jurisdiccionales; sin embargo, es correcto sostener que no
alberga una violacidn al mencionado articulo 167, pues no se trata de una variacion
sustancial y por ello no toda reforma en esos términos requiere de la consulta
institucional. Es decir, aunque la sentencia analiza que en el proyecto de ley si tiene una
incidencia sobre el aspecto jurisdiccional del Poder Judicial, se llega a la conclusién que
no requiere de la consulta y en ello el precedente aplica correctamente. Ya sobre este
tema hay coincidencia con la mayoria, en cuanto se consultan de los articulos 663 y 375
bis, con la reforma del Cédigo de Trabajo, y se adiciona un parrafo final que dice: “Bajo
ninguna circunstancia se podrdn ampliar los plazos establecidos en la presente
normativa”. Por Sentencia N° 2008-05179 de las 11:00 horas del 4 de abril de 2008,
refiriéndose al contenido del articulo 167, Constitucional, estableci6 que:

“Se trata de una formalidad esencial o sustancial del procedimiento
legislativo de observancia obligatoria cuando el proyecto de ley que se
pretenda aprobar verse sobre la organizacién o funcionamiento del Poder
Judicial. Bajo esta inteligencia, se impone determinar el contenido, sentido y
alcance de la expresion proyectos de ley “(...) que se refieran a la organizacion
y funcionamiento del Poder Judicial (...)". Cabe apuntar que tal exégesis se
impone en aras de mantener el equilibrio de poderes, sin privilegiar a uno u
otro drgano constitucional, de manera que cada uno pueda ejercer sus
funciones de manera independiente y separada como lo impone el propio
texto constitucional (articulo 9° de la Constitucién). En otros términos, la
precision de tales conceptos evita cualquier colision, extralimitacion o
exacerbacion de las respectivas funciones, en aras de mantener el equilibrio
y la contencion de los poderes, por cuanto, el fin de la norma lo constituye no
sélo la independencia funcional y la autonomia presupuestaria del Poder
Judicial, sino, también, el equilibrio entre el Poder Legislativo y Judicial. En
efecto, una interpretacion amplia de los términos empleados por el
constituyente originario, por parte de la Corte Plena, podria conducir a que
determinadas materias que, en sentido estricto no estdn referidas a la
organizacién y  funcionamiento del Poder Judicial, ameriten,
injustificadamente, de una ley reforzada, con lo cual se ralentiza o entorpece,
innecesariamente, la funcion legislativa. De otra parte, la desaplicacion por
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la Asamblea Legislativa de la norma constitucional, al considerar,
equivocamente, que el proyecto no versa sobre organizacion y
funcionamiento del Poder Judicial, podria provocar una lesion a la
independencia funcional y autonomia presupuestaria del Poder Judicial. La
mayoria de este Tribunal Constitucional estima que un proyecto de ley versa
sobre tales extremos cuando contiene en su articulado normas explicitas que
disponen la creacion, la variacién sustancial o la supresion de érganos
estrictamente jurisdiccionales o de naturaleza administrativa adscritos al
Poder Judicial o bien crea, ex novo, modifica sustancialmente o elimina
funciones materialmente jurisdiccionales o administrativas. Debe tomarse en
consideracion que la norma constitucional de comentario armoniza dos
aspectos de cardcter fundamental, por una parte la independencia del Poder
Judicial y por otra el ejercicio de la libertad de configuracién o conformacién
del legislador, la cual no tiene otro limite que el Derecho de la Constitucién.
En efecto, por principio, el legislador ordinario goza de una amplia libertad
de conformacion de la realidad social, econémica y politica, a través del
egjercicio de la potestad legislativa, la cual reside originariamente en el pueblo
y es constitucionalmente delegada en la Asamblea Legislativa por su cardcter
de drgano politico representativo (articulos 105 y 121, inciso 1° de la
Constitucién Politica). Esa potestad legislativa, tinicamente, puede tener los
limites que establece el constituyente y, en general, el bloque de
constitucionalidad, de modo que para evitar una limitacion indebida de la
libertad de configuracion legislativa, cualquier disposicion que establezca
una condicién o limite que la agrave debe ser interpretado en sus justos y
razonables términos, para facilitar su ejercicio. Un valladar importante,
establecido por el constituyente, a la discrecionalidad legislativa, lo
constituye, precisamente, el ordinal 167 de la Constitucion, en aras de
mantener la independencia del Poder Judicial al disponer una consulta
preceptiva de los proyectos de ley referidos a la organizaciéon y
funcionamiento que le atarien a ese Poder de la Reptiblica. No obstante, ese
limite debe ser interpretado en su verdadera dimension, de modo que opere
cuando de manera sustancial, objetiva y cierta el proyecto de ley se refiere a
tales materias, de lo contrario se limita, innecesaria e injustificadamente, la
libertad de configuracion del legislador ordinario. Es asi que cuando el
proyecto de ley no versa sobre las materias ya precisadas, el Poder Legislativo
puede prescindir de la consulta a la Corte Plena y, por consiguiente, de la
aprobacion de una ley calificada o reforzada para regular la materia. Es
claro que habrd materias que, cldsicamente, son reserva de ley como el
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establecimiento de las penas y su gradacién (articulos 39 y 121 de la
Constitucién), respecto de las que el legislador, al definir la politica criminal
o de persecucion penal, tiene entera y plena libertad de conformacion todo
dentro de los limites impuestos por el pardmetro de constitucionalidad. En
suma, un proyecto de ley que aumente o disminuya las penas a imponer por
una conducta ilicita, tipica y antijuridica, sustancial y objetivamente, no se
refiere a la organizacion y funcionamiento del Poder Judicial, sino a la
definicién de las politicas criminales que son resorte exclusivo del Poder
Legislativo. Resulta claro que la incidencia refleja o indirecta del aumento o
disminucion de penas o de la tipificacion como delito de una determinada
conducta que pueda contener un proyecto de ley, en el Poder Judicial, en
cuanto amerite algunos ajustes organizacionales o funcionales, no
constituye, en sentido estricto, una materia referida, directa y explicitamente,
a la organizacién y funcionamiento de ese Poder, por cuanto, no supone la
creacioén, variacion sustancial o supresion de drganos o funciones
jurisdiccionales o administrativas adscritas al Poder Judicial. Asi, este
Tribunal Constitucion en el Voto No. 4258- 02 de las 9:40 hrs. de 10 de mayo
de 2002, estimé que “V.- (...) No puede tampoco alegarse contra la norma un
efecto apenas indirecto, que seria causado por un cambio en el presupuesto
general del Poder Judicial, que a su vez podria incidir sobre la funcién
jurisdiccional. El efecto de sequndo grado como seria éste, no es un criterio
de importancia constitucional suficiente como para invalidar un acto del
Poder Legislativo”. De lo contrario, el Poder Judicial someteria, a través de
una opinion consultiva semi-vinculante —en cuanto admite que la Asamblea
Legislativa se aparte de ésta a través de una ley calificada-, la definicién
legislativa de las politicas criminales, que como se dijo es resorte exclusivo del
Poder Legislativo, a una seria e importante restriccion no querida o impuesta
por el constituyente originario”.

En otro antecedente mas reciente, Sentencia N° 2018-19511 de las 21:45 horas
del 23 de noviembre de 2018, esta Sala establecié con claridad que:

“Ahora, el adecuado equilibrio entre el Poder Legislativo y el Judicial
pasa por la correcta comprension de los pesos y contrapesos entre ellos. Si un
proyecto de ley atane a la organizacion y funcionamiento del Poder Judicial,
pero este no es consultado o, pese a su oposicion, la aprobacién legislativa no
se da por mayoria calificada, se vulnera la independencia judicial. De otro
lado, si se otorga al Poder Judicial, sin fundamento alguno, la posibilidad de
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incidir para que un proyecto de ley deba ser aprobado por mayoria calificada,
el resultado es una transgresion flagrante de la competencia normativa del
Poder Legislativo. De ahi que se deba aplicar el control de constitucionalidad
en el sub examine, a fin de resguardar el requerido justo equilibrio entre esos
Poderes, dentro del marco institucional y el disefio politico concebidos por el
Constituyente. La labor de la Sala Constitucional, en este contexto, es
desentranar el contenido del articulo 167 a fin de verificar sus alcances y
preservar el justo equilibrio entre Poderes de la Reptblica”.

Coincido con la mayoria de la Sala de que la celeridad de los plazos establecidos
en las disposiciones que se consultan no representa una variacion sustancial de las
actividades de los jueces, tomando en cuenta que se requiere de su atencién especial
para casos excepcionales en los que los trabajadores o funcionarios publicos en
aquellos servicios considerados como esenciales se declaran en huelga, a pesar de estar
restringido. Y si bien, se trata de un problema aparte la definiciéon de lo que son los
servicios esenciales, el abordaje del problema de la intervencién de los juzgados de
trabajo para resolver estos conflictos de manera expedita, de cara a los usuarios, es un
problema como tal excepcional. Lo mismo para las funciones tipicas de los jueces al
decidir el tema del plan minimo de servicios trascendentales a falta de acuerdo entre
partes, o en el tema de la educaciéon como servicio estratégico de la Nacion, o el tema de
la inspeccion ocular. En el criterio del suscrito, la normativa no implica un cambio
significativo de las funciones del Juez de Trabajo, y por ende, no altera sus competencias
como para estimar que requiera de la consulta institucional garantizada en el articulo
167, de la Constitucion Politica.

2.2 RAZONES PARTICULARES DE LOS MAGISTRADOS RUEDA LEAL Y
CHACON JIMENEZ SOBRE LOS PLAZOS ESTIPULADOS EN EL PROYECTO PARA LA
RESOLUCION DEL PROCESO DE DECLARATORIA DE HUELGA.

Los plazos estipulados en una ley para la resolucién de un proceso judicial, asi
como las consecuencias de su incumplimiento, en principio, forman parte de la libre
configuracion del legislador. Tales estipulaciones, en la medida en que afecten la
organizacion o el funcionamiento del Poder Judicial, deben ser consultadas a la Corte
Suprema de Justicia a los efectos del tramite legislativo y de la determinacion de las
mayorias requeridas para su aprobacion.

Sobre el proyecto de ley de marras, aun cuando no se le consultaron a la Corte
Suprema de Justicia las adiciones a los numerales 663 y 375 bis que estipularon “Bajo
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ninguna circunstancia se podrdn ampliar los plazos establecidos en la presente norma”,
no se observa que estas configuren un cambio sustancial en su organizacién y
funcionamiento, pues la Ultima version que fue remitida a ese érgano ya contemplaba
plazos calificados de improrrogables con la respectiva responsabilidad disciplinaria del
juez en caso de su incumplimiento y, en esa oportunidad, se inform6 a la Asamblea
Legislativa que no afectaba la organizacion ni el funcionamiento del Poder Judicial,
criterio con el que esta Sala coincide.

Por otro lado, en el Derecho Procesal, que es de orden publico y, por ende, de
obligado acatamiento tanto para las partes como para las personas juzgadoras, para
que un plazo ostente la condicion de perentorio, resulta indispensable que su
incumplimiento produzca repercusiones en el proceso. Asi, por ejemplo, con relaciéon a
las partes, es claro que la parte demandada cuenta con plazos previamente establecidos
para contestar la demanda y que ambas partes también cuentan con plazos
previamente definidos para recurrir las resoluciones judiciales. Si esto lo hacen fuera
de esos plazos, se puede afirmar en términos generales que la gestiéon no produce
efectos juridicos. Algunos ejemplos de la perentoridad de los plazos en la judicatura se
pueden apreciar en la legislacion procesal familiar, propiamente en el articulo 98 bis.g)
del Codigo de Familia, el cual dispone que en los procesos de filiacién, una vez
contestada la demanda, se debe convocar a una audiencia Uinica en la cual se deben
desarrollar siete aspectos bajo pena de nulidad; o en la legislacién procesal laboral, pues
en el articulo 537 del Cédigo de Trabajo esta dispuesto que en los procesos ordinarios,
cuando la sentencia se dicta expirados los plazos previstos para ese fin, lo actuado y
resuelto serd nulo , asi como que el juicio deberd repetirse ante otro juez o jueza.

En el proyecto consultado, a pesar de que existen sendas disposiciones que
sefialan que los plazos establecidos no se pueden ampliar bajo ninguna circunstancia,
lo cierto es que no se estableci6 alguna consecuencia especifica para el proceso en caso
de incumplimiento.

Lo que el proyecto de ley contempla, de forma expresa, es una unica
consecuencia al incumplimiento de los plazos, 1a cual es meramente disciplinaria contra
el juez responsable. Sin embargo, en el articulo 3.2 del mismo proyecto se propone una
nueva reforma al articulo 5 de la Ley Organica del Poder Judicial, y al final del parrafo
primero, se vuelve a sefialar, con toda claridad, que “Los funcionarios judiciales podrdn
ser sancionados disciplinariamente con suspension o despido, segtin la magnitud de la
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falta, cuando la justicia se haya retardado por causa atribuibles a ellos.”! Como se

aprecia, ese eventual incumplimiento de los plazos no estd exento de hechos
imprevisibles, de fuerza mayor o de algtin otro motivo razonable ajeno al servidor que
justifique la mora; de ahi que, a efectos de establecer algun tipo responsabilidad
disciplinaria, el 6rgano competente deba realizar un analisis casuistico.

Por consiguiente, nuestro criterio es que las frases “Bajo ninguna circunstancia
se podrdn ampliar los plazos establecidos en la presente norma” contenidas al final de los
articulos 663 y 375.bis del proyecto, deberan interpretarse en relaciéon con la persona
juzgadora y solo sobre hechos que, luego del analisis respectivo, le puedan ser
directamente atribuibles. En ese sentido, toma importancia el principio ad impossibilia
nemo tenetur, que preceptia que nadie esta obligado a lo imposible, de aplicacién
también en materia disciplinaria. Con base en las consideraciones expuestas, las
modificaciones no debian ser consultadas a la Corte Suprema de Justicia, siempre y
cuando se interpreten como se ha explicado supra.

2.3.- VOTO SALVADO DEL MAGISTRADO CASTILLO VIQUEZ -sobre la
Consulta a la Corte Suprema de Justicia-. Las razones por las cuales las normas
consultadas -ultimo parrafo del articulo 663 del Cédigo de Trabajo en relacién con el
articulo 375 bis de ese cuerpo normativo- quebrantan de forma grave el principio de

1 El primer parrafo del articulo 5 de la Ley Organica del Poder Judicial, antes de la reforma que se dira de
seguido, se refiere a los principios dispositivo, de oficiosidad y de celeridad, con sus respectivas
excepciones, el cual dice lo siguiente: “Los tribunales no podran ejercer su ministerio sino a peticién de
parte, a no ser en los casos exceptuados por la ley; pero, una vez requerida legalmente su intervencion,
deberan actuar de oficio y con la mayor celeridad, sin que puedan retardar el procedimiento valiéndose
de la inercia de las partes, salvo cuando la actividad de éstas sea legalmente indispensable.” Mediante
Ley 9342 -nuevo Cédigo Procesal Civil-, en el articulo 184.4, se dispuso la ADICION de un parrafo primero
a esta norma, el cual contempla la posibilidad de gestionar el pronto despacho cuando hay retrasos y la
eventual responsabilidad disciplinaria de la persona juzgadora en caso de incumplimiento injustificado
de los plazos, por lo que el parrafo que se ha destacado con subrayado, ahora es el segundo. Sin embargo,
en la version de la Ley Organica del Poder Judicial que publica la Procuraduria General de la Republica
en su pagina web, se aprecia un error material, pues ese parrafo que ordend adicionar la Ley 9342 no fue
ADICIONADO, sino que en esa version lo que se hizo fue SUSTITUIR al anterior primer parrafo. Mas
adelante, mediante Ley 9609, Cédigo Procesal Agrario, que entrara a regir el 28 de febrero de 2020 si
otra causa no lo impide, se introdujo una nueva reforma al articulo 5 de repetida cita en el articulo 341.5,
através de la cual se incluye un parrafo final que dira: “Los usos y costumbres tendran caracter supletorio
del derecho escrito. Al resolver los asuntos propios de su competencia, los tribunales, en cualquier
instancia, deberan respetar eficazmente los principios y las normas de cada disciplina juridica,
prioritariamente cuando se trate de las especializadas.” En esta ultima reforma, que como se reitera no
ha entrado en vigor, no aparece el primer parrafo que habia adicionado el Cédigo Procesal Civil. En el
proyecto que ahora esta siendo consultado, observamos que la reforma que se propone hacer mediante
el articulo 3.2 incluye tanto el parrafo primero que habia ordenado adicionar el Cédigo Procesal Civil
cuanto el parrafo final que ordena adicionar el Cédigo Procesal Agrario; pero los suscritos Magistrados
advertimos que también suprime el parrafo que se refiere a los principios dispositivo, de oficiosidad y de
celeridad, con sus respectivas excepciones.
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independencia judicial las explica ampliamente la magistrada Hernandez Lopez en su
voto salvado, las cuales comparto plenamente. Ante la gravedad del tal vicio -se vulnera
un elemento nuclear del ejercicio de la funcién jurisdiccional en un sistema
democratico-, la consulta constitucional a la Corte Suprema de Justicia resultaba
irrelevante, toda vez que el mecanismo de consulta -solicitar la opinién, evacuarla y,
eventualmente, agravar la votacidon- no resulta idoneo para subsanar el vicio de
inconstitucionalidad. En este orden de ideas, hay que tener presentes dos premisas
fundamentales. La primera, el deber constitucional de los (as) diputados (as) de legislar
conforme al Derecho de la Constitucion (valores, principios y normas), tal y como lo
prescribe los numerales 18 y 194 de la Carta Fundamental. El segundo, un elemental
razonamiento, en el sentido de que si es imposible que una mayoria calificada o la
unanimidad de los votos de todos (as) los (as) diputados (as) subsanen un vicio de
inconstitucionalidad, también es imposible que una consulta constitucional logre
sanear esa patologia juridica, de ahi que era irrelevante la consulta constitucional a la
Corte Suprema de Justicia y, por consiguiente, al existir un vicio de fondo, el vicio de
procedimiento carece de importancia.

3.- Sobre el vicio de inconstitucionalidad por el procedimiento en relacion
con la falta de consulta a la Corte Suprema de Justicia del numeral 376 inciso 10)
del proyecto de “Ley para brindar seguridad juridica sobre la huelga y sus
procedimientos”. Redactan los Magistrados Rueda Leal y Picado Brenes.

Lareforma al inciso supra citado plantea (se cita el inicio de la norma para mayor
claridad):

“Articulo 376- Para los efectos del articulo anterior se entienden por
servicios publicos esenciales aquellos cuya suspension, discontinuidad o
paralizacién pueda causar dafio significativo a los derechos a la vida, la
salud y la seguridad publica. Por su cardcter esencial, estard prohibida
absolutamente la huelga, en los siguientes servicios:

10) Los servicios judiciales en materia laboral, derechos fundamentales,
derecho de familia, pensiones alimentarias, violencia intrafamiliar,
contravenciones y flagrancia, el levantamiento, prdctica de autopsias y
posterior entrega de cuerpos, asi como los servicios médico forense que
impliquen atencidén urgente, incluyendo en todos los casos los servicios
auxiliares necesarios para su efectiva prestacion”.
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Al respecto, los consultantes afirman que tal inciso no formé parte ni del
proyecto original ni del texto dictaminado en comisidn, sino que fue modificado a través
de una mocién de fondo aprobada el 26 de agosto de 2019. Esta mocién incluyé como
servicios esenciales todos los servicios judiciales relacionados con derecho de familia,
derechos fundamentales y contravenciones. Sin embargo, la norma referida no fue
consultada al Poder Judicial conforme al ordinal 167 de la Ley Fundamental, a pesar de
que afecta en forma directa su organizacién y funcionamiento.

A los efectos de resolver esta duda de constitucionalidad, primero se debe traer
a colacion lo que la Sala ya ha expuesto con relacién con el articulo 167.

Precisamente, concerniente al sentido y alcance de la consulta de la Asamblea
Legislativa a la Corte Suprema de Justicia en materia de organizacion y funcionamiento
del Poder Judicial, en la sentencia n® 2008-005179 de las 11:00 horas del 4 de abril de
2008 (criterio reiterado en las sentencias n°® 2018-019511 de las 21:45 horas del 23
de noviembre de 2018, 2018-005758 de las 15:40 horas del 12 de abril de 2018 y 2017-
004221 de las 09:15 horas del 21 de marzo de 2017) establecié esta Sala lo siguiente:

“El numeral de andlisis dispone que “Para la discusién y aprobacion de
proyectos de ley que se refieran a la organizacion o funcionamiento del Poder
Judicial, deberd la Asamblea Legislativa consultar a la Corte Suprema de Justicia;
para apartarse del criterio de ésta, se requerird el voto de las dos terceras partes
del total de los miembros de la Asamblea Legislativa”. Se trata de una formalidad
esencial o sustancial del procedimiento legislativo de observancia obligatoria
cuando el proyecto de ley que se pretenda aprobar verse sobre la organizacion o
funcionamiento del Poder Judicial. Bajo esta inteligencia, se impone determinar el
contenido, sentido y alcance de la expresion proyectos de ley “(...) que se refieran a
la organizacion y funcionamiento del Poder Judicial (...)". Cabe apuntar que tal
exégesis se impone en aras de mantener el equilibrio de poderes, sin privilegiar a
uno u otro érgano constitucional, de manera que cada uno pueda ejercer sus
funciones de manera independiente y separada como lo impone el propio texto
constitucional (articulo 9° de la Constitucion). En otros términos, la precision de
tales conceptos evita cualquier colision, extralimitacion o exacerbacion de las
respectivas funciones, en aras de mantener el equilibrio y la contencion de los
poderes, por cuanto, el fin de la norma lo constituye no sélo la independencia
funcional y la autonomia presupuestaria del Poder Judicial, sino, también, el
equilibrio entre el Poder Legislativo y Judicial. En efecto, una interpretacion amplia
de los términos empleados por el constituyente originario, por parte de la Corte
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Plena, podria conducir a que determinadas materias que, en sentido estricto no
estdn referidas a la organizacién y funcionamiento del Poder Judicial, ameriten,
injustificadamente, de una ley reforzada, con lo cual se ralentiza o entorpece,
innecesariamente, la funcion legislativa. De otra parte, la desaplicacion por la
Asamblea Legislativa de la norma constitucional, al considerar, equivocamente,
que el proyecto no versa sobre organizacion y funcionamiento del Poder Judicial,
podria provocar una lesion a la independencia funcional y autonomia
presupuestaria del Poder Judicial. La mayoria de este Tribunal Constitucional
estima que un proyecto de ley versa sobre tales extremos cuando contiene en su
articulado normas explicitas que disponen la creacion, la variacion sustancial o la
supresion de Organos estrictamente jurisdiccionales o de naturaleza
administrativa adscritos al Poder Judicial o bien crea, ex novo, modifica
sustancialmente o elimina funciones materialmente jurisdiccionales o
administrativas. Debe tomarse en consideracién que la norma constitucional de
comentario armoniza dos aspectos de cardcter fundamental, por una parte la
independencia del Poder Judicial y por otra el ejercicio de la libertad de
configuracion o conformacién del legislador, la cual no tiene otro limite que el
Derecho de la Constitucion. En efecto, por principio, el legislador ordinario goza de
una amplia libertad de conformacion de la realidad social, econdmica y politica, a
través del ejercicio de la potestad legislativa, la cual reside originariamente en el
pueblo y es constitucionalmente delegada en la Asamblea Legislativa por su
cardcter de drgano politico representativo (articulos 105 y 121, inciso 1° de la
Constitucion Politica). Esa potestad legislativa, unicamente, puede tener los limites
que establece el constituyente y, en general, el bloque de constitucionalidad, de
modo que para evitar una limitacion indebida de la libertad de configuracion
legislativa, cualquier disposicion que establezca una condicion o limite que la
agrave debe ser interpretado en sus justos y razonables términos, para facilitar su
gjercicio. Un valladar importante, establecido por el constituyente, a la
discrecionalidad legislativa, lo constituye, precisamente, el ordinal 167 de la
Constitucidn, en aras de mantener la independencia del Poder Judicial al disponer
una consulta preceptiva de los proyectos de ley referidos a la organizaciéon y
funcionamiento que le atafien a ese Poder de la Reptiblica. No obstante, ese limite
debe ser interpretado en su verdadera dimensién, de modo que opere cuando de
manera sustancial, objetiva y cierta el proyecto de ley se refiere a tales materias,
de lo contrario se limita, innecesaria e injustificadamente, la libertad de
configuracion del legislador ordinario. Es asi que cuando el proyecto de ley no
versa sobre las materias ya precisadas, el Poder Legislativo puede prescindir de la
consulta a la Corte Plena y, por consiguiente, de la aprobacién de una ley calificada
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o reforzada para regular la materia. Es claro que habrda materias que,
cldsicamente, son reserva de ley como el establecimiento de las penas y su
gradacion (articulos 39 y 121 de la Constitucion), respecto de las que el legislador,
al definir la politica criminal o de persecucion penal, tiene entera y plena libertad
de conformacion todo dentro de los limites impuestos por el pardmetro de
constitucionalidad. En suma, un proyecto de ley que aumente o disminuya las
penas a imponer por una conducta ilicita, tipica y antijuridica, sustancial y
objetivamente, no se refiere a la organizacion y funcionamiento del Poder Judicial,
sino a la definicion de las politicas criminales que son resorte exclusivo del Poder
Legislativo. Resulta claro que la incidencia refleja o indirecta del aumento o
disminucion de penas o de la tipificaciéon como delito de una determinada conducta
que pueda contener un proyecto de ley, en el Poder Judicial, en cuanto amerite
algunos ajustes organizacionales o funcionales, no constituye, en sentido estricto,
una materia referida, directa y explicitamente, a la organizacién y funcionamiento
de ese Poder, por cuanto, no supone la creacion, variacion sustancial o supresion
de drganos o funciones jurisdiccionales o administrativas adscritas al Poder
Judicial (...)"

Asimismo, en la sentencia n° 2018-019511 de las 21:45 horas del 23 de
noviembre de 2018, partiendo de un proyecto de ley tramitado a través del numeral
208 bis del Reglamento de la Asamblea Legislativa, en la actualidad 234 bis, este
Tribunal especificé:

“Finalmente, la Sala observa que el proyecto consultado es tramitado
mediante el procedimiento especial establecido en el articulo 208 bis del
Reglamento de la Asamblea Legislativa. Dicho numeral reza:

“Articulo 208 bis.-Procedimientos Especiales

Mediante mocidn de orden, aprobada por dos tercios de sus votos, la Asamblea
Legislativa podrd establecer procedimientos especiales para tramitar las reformas
a su Reglamento y proyectos de ley cuya aprobacion requiera mayoria absoluta,
exceptuando la aprobacién de contratos administrativos, los relacionados a la
venta de activos del Estado o apertura de sus monopolios y los tratados y convenios
internacionales sin importar la votacién requerida para su aprobaciéon. Todo
procedimiento especial deberd respetar el principio democrdtico, y salvaguardar
el derecho de enmienda.” (El subrayado es agregado).
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La norma transcrita dispone que el procedimiento especial del 208 bis debe
ser utilizado unicamente en proyectos cuya aprobacion requiera mayoria
absoluta. Ademds, para establecer tal procedimiento, las diputadas y los diputados
deben llegar a un acuerdo de dos tercios de los votos. En otras palabras, para
aplicar un procedimiento por el ordinal 208 bis, debe existir el consenso de una
mayoria calificada de las diputadas y los diputados en cuanto a que el proyecto
que se pretende tramitar por dicha via es uno que puede ser aprobado por mayoria
absoluta.

(..)

Volviendo al caso de marras, si la Asamblea Legislativa se decanté por un
procedimiento basado en el articulo 208 bis, por existir consenso en cuanto a la
aprobacién del proyecto por mayoria absoluta, entonces deviene incongruente que
se inicie, dentro de ese trdmite, un proceso de consultas constitucionales, a fin de
determinar si el proyecto requiere mayoria calificada, como ocurrié en este caso.

No es, entiéndase bien, que la Asamblea Legislativa no pueda consultar a las
instancias que determine pertinente. Tal conclusion seria errénea, pues el
procedimiento parlamentario debe enriquecerse con los insumos de diversos
sectores, lo que es propio del sistema democrdtico. Lo que si es improcedente es
dedicar recursos publicos de toda indole en un procedimiento tramitado bajo la
incertidumbre de si su votacion corresponde a una mayoria absoluta, cuando la
norma (208 bis) expresamente requiere certeza en ese respecto. Si existio duda en
cuanto al tipo de votacion requerida para la aprobacién del proyecto, entonces ab
initio no debié optarse por un procedimiento basado en el articulo 208 bis. Tal
actuar se opone a la eficiencia y razonabilidad que debe imperar en el actuar de la
Administracién.

En el caso concreto del expediente n.° 20.580 y segiin lo expresado
anteriormente, la Sala constaté que no guarda relacién con la organizacion o el
funcionamiento del Poder Judicial, por lo que desaparece la incertidumbre
apuntada. Empero, este Tribunal si determina que la consulta efectuada era
improcedente por incongruente, con base en el razonamiento supra efectuado.”

A fin de resolver el sub lite, de los antecedentes jurisprudenciales se debe
destacar:
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1) Un proyecto de ley versa sobre la organizacion o funcionamiento del Poder
Judicial, cuando contiene normas explicitas que disponen la creacién, la
variacién sustancial o la supresion de 6rganos estrictamente jurisdiccionales o
de naturaleza administrativa adscritos al Poder Judicial o bien crea, ex novo,
modifica sustancialmente o elimina funciones materialmente jurisdiccionales o
administrativas.

2) Cuando se trata de la aplicacién de procedimiento especial regulado en el
articulo 234 bis (antes 208 bis) del Reglamento de la Asamblea Legislativo, esta
excluido todo proyecto de ley, cuya aprobacién requiera de mayoria calificada.

En el caso de marras, el texto consultado establece cudles servicios judiciales no
pueden ser suspendidos en caso de una huelga dentro del Poder Judicial: los relativos a
materia laboral, derechos fundamentales, derecho de familia, pensiones alimentarias,
violencia intrafamiliar, contravenciones y flagrancia, el levantamiento, practica de
autopsias y posterior entrega de cuerpos, asi como los servicios médico forense que
impliquen atencién urgente, incluyendo en todos los casos los servicios auxiliares
necesarios para su efectiva prestacion. Ademas, ha quedado demostrado que el texto
en mencion no fue consultado a la Corte Suprema de Justicia.

Al respecto, resulta evidente que la determinacién de cudl servicio debe
continuar funcionando y cual no en el marco de una huelga dentro del Poder Judicial,
configura un factor que de manera sustancial versa, justamente, sobre el
funcionamiento de ese Poder, por lo que la referida falta de consulta a este deviene un
vicio de inconstitucionalidad de procedimiento, maxime que el externar una opinion
acerca de ese punto corresponde a una tarea tipica del gobierno judicial a cargo de la
Corte Suprema de Justicia. De pronunciarse este Organo superior en el sentido
expuesto, la aprobacidon del proyecto requeriria de mayoria calificada, por lo que la via
del ordinal 234 bis (antes 208 bis) del Reglamento de la Asamblea Legislativa devendria
del todo improcedente.

Corolario de lo anterior, la mayoria de la Sala estima que, conforme a lo
estipulado en el articulo 167 de la Constitucion Politica, el proyecto consultado ha
incurrido en un vicio de inconstitucionalidad atinente al procedimiento debido a la falta
de consulta a la Corte Suprema de Justicia del numeral 376 inciso 10) del proyecto “Ley
para brindar seguridad juridica sobre la huelga y sus procedimientos”.

3.1 Voto Salvado de los magistrados Salazar Alvarado y Araya Garcia. Con
redaccion del primero, los suscritos salvamos el voto. Esta Sala ha establecido por
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Sentencia N° 2001-13273 de las 11:44 horas del 21 de diciembre de 2001, respecto de
la obligacion de brindar la consulta establecida en el articulo 167, de la Constitucion
Politica, que:

“... los alcances de este deber del legislador, entendiendo que dicha consulta
resulta obligatoria cuando lo discutido en la Asamblea es un proyecto de ley
que pretenda establecer reglas de funcionamiento y organizacion del Poder
Judicial, entendido esto no apenas como las disposiciones que regulen la
creacion de tribunales de justicia o competencias jurisdiccionales, sino
incluso aquellas que dispongan sobre modo de ejercicio de dichas
competencias, es decir, sobre la forma en que el Poder Judicial lleva a cabo
su funcién jurisdiccional, incluidas normas propiamente procesales”.

En la anterior sentencia, incluso se determina que es necesario calificar o
analizar si la iniciativa tiene como resultado una consecuencia en la organizacion y
funcionamiento del Poder Judicial. En una sentencia posterior, N° 2002-4258 de las
9:40 horas del 10 de mayo de 2002, la Sala establecié que:

“En cuanto al primer vicio alegado, estimamos que el propdsito del tramite
de consulta al Poder Judicial de los proyectos de ley que se refieran a “la
organizacién y funcionamiento” de ese Poder, es delimitar las
competencias de la Asamblea Legislativa frente a la Corte Suprema de
Justicia, especialmente en materia jurisdiccional, de manera que no se
produzca una intervencién subrepticia de un érgano en otro. La consulta
preceptiva como requisito de validez de la legislacion, es obligatoria
respecto de los proyectos de ley relativos a la funcién jurisdiccional del
Poder Judicial. La omision cometida por la Asamblea Legislativa si
constituiria un vicio formal vinculado con una competencia sustancial,
que invalidaria la ley como medio de preservar la independencia judicial.
Pero este no es el caso”.

En otro antecedente, Sentencia N° 2005-6866 de las 14:37 horas del 1° de junio
de 2005, la Sala estableci6 que:

“El articulo 167 de la Constitucién Politica obliga a la Asamblea
Legislativa a consultarle a la Corte Suprema de Justicia los proyectos que
se refieran a la organizacion y funcionamiento del Poder Judicial.
Ciertamente, el proyecto de Ley de Reforma Integral al Sistema de
Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional, No. 7531 del 10 de julio
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de 1995, no se referia, en su globalidad, a la organizacion y
funcionamiento del Poder Judicial, sin embargo resulta suficientemente
claro que el numeral 92 de la Ley supracitada, si estd referido al
funcionamiento de uno de los Tribunales que conforman o integran el
Poder Judicial (articulo 152 constitucional), puesto que, por su medio se le
asigné una apelacion o alzada no jerdrquica al Tribunal de Trabajo. El
asignarle, ademds de las funciones materialmente jurisdiccionales que ya
de por si tiene ese drgano judicial colegiado, otra de cardcter
administrativo, necesariamente, impacta y afecta su funcionamiento,
puesto que, supone un aumento de su circulante y, desde luego, podria,
incluso tener repercusion en el derecho de los justiciables a una justicia
pronta y cumplida (articulo 41 de la Constitucion Politica) o a un proceso
en un plazo razonable y sin dilaciones indebidas (articulo 8° pdrrafo 1°,
de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos), puesto que, deben
destinarse importantes recursos humanos, materiales y financieros de ese
Tribunal de la Republica para atender una funcion materialmente
administrativa”.

Por sentencia de esta Sala, N° 2008-05179 de las 11:00 horas del 4 de abril de
2008, también se dijo lo siguiente:

“VIL- Sexto aspecto consultado. Sentido y alcance de la consulta de la
Asamblea Legislativa a la Corte Suprema de Justicia en materia de
organizacioén y funcionamiento del Poder Judicial. Redacta el Magistrado
Jinesta Lobo. La mayoria estima que el Tribunal Constitucional como sumo
interprete del Derecho de la Constitucion y custodio de la supremacia
constitucional (articulos 10 de la Constitucion Politica y 1° de la Ley de la
Jurisdiccion Constitucional), debe fijar el sentido y alcance de los
conceptos empleados por el constituyente originario en el articulo 167
constitucional, para determinar, en cada caso concreto, si procede o no la
consulta preceptiva de la Asamblea Legislativa a la Corte Suprema de
Justicia. El numeral de andlisis dispone que “Para la discusion y
aprobacién de proyectos de ley que se refieran a la organizacién o
funcionamiento del Poder Judicial, deberd la Asamblea Legislativa
consultar a la Corte Suprema de Justicia; para apartarse del criterio de
ésta, se requerird el voto de las dos terceras partes del total de los
miembros de la Asamblea Legislativa”. Se trata de una formalidad esencial
o sustancial del procedimiento legislativo de observancia obligatoria
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cuando el proyecto de ley que se pretenda aprobar verse sobre la
organizacion o funcionamiento del Poder Judicial. Bajo esta inteligencia,
se impone determinar el contenido, sentido y alcance de la expresion
proyectos de ley “(...) que se refieran a la organizacion y funcionamiento
del Poder Judicial (...)". Cabe apuntar que tal exégesis se impone en aras
de mantener el equilibrio de poderes, sin privilegiar a uno u otro érgano
constitucional, de manera que cada uno pueda ejercer sus funciones de
manera independiente y separada como lo impone el propio texto
constitucional (articulo 9° de la Constitucion). En otros términos, la
precision de tales conceptos evita cualquier colision, extralimitacion o
exacerbacion de las respectivas funciones, en aras de mantener el
equilibrio y la contencion de los poderes, por cuanto, el fin de la norma lo
constituye no sdélo la independencia funcional y la autonomia
presupuestaria del Poder Judicial, sino, también, el equilibrio entre el
Poder Legislativo y Judicial. En efecto, una interpretacion amplia de los
términos empleados por el constituyente originario, por parte de la Corte
Plena, podria conducir a que determinadas materias que, en sentido
estricto no estdn referidas a la organizacion y funcionamiento del Poder
Judicial, ameriten, injustificadamente, de una ley reforzada, con lo cual se
ralentiza o entorpece, innecesariamente, la funcion legislativa. De otra
parte, la desaplicaciéon por la Asamblea Legislativa de la norma
constitucional, al considerar, equivocamente, que el proyecto no versa
sobre organizacion y funcionamiento del Poder Judicial, podria provocar
una lesién a la independencia funcional y autonomia presupuestaria del
Poder Judicial. La mayoria de este Tribunal Constitucional estima que un
proyecto de ley versa sobre tales extremos cuando contiene en su
articulado normas explicitas que disponen la creacién, la variacion
sustancial o la supresion de drganos estrictamente jurisdiccionales o de
naturaleza administrativa adscritos al Poder Judicial o bien crea, ex novo,
modifica sustancialmente o elimina funciones materialmente
jurisdiccionales o administrativas. Debe tomarse en consideracion que la
norma constitucional de comentario armoniza dos aspectos de cardcter
fundamental, por una parte la independencia del Poder Judicial y por otra
el ejercicio de la libertad de configuracion o conformacion del legislador,
la cual no tiene otro limite que el Derecho de la Constitucion. En efecto, por
principio, el legislador ordinario goza de una amplia libertad de
conformacion de la realidad social, econémica y politica, a través del
gjercicio de la potestad legislativa, la cual reside originariamente en el
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pueblo y es constitucionalmente delegada en la Asamblea Legislativa por
su cardcter de drgano politico representativo (articulos 105y 121, inciso
1° de la Constitucion Politica). Esa potestad legislativa, tnicamente,
puede tener los limites que establece el constituyente y, en general, el
bloque de constitucionalidad, de modo que para evitar una limitacion
indebida de la libertad de configuracion legislativa, cualquier disposicion
que establezca una condicion o limite que la agrave debe ser interpretado
en sus justos y razonables términos, para facilitar su ejercicio. Un valladar
importante, establecido por el constituyente, a la discrecionalidad
legislativa, lo constituye, precisamente, el ordinal 167 de la Constitucion,
en aras de mantener la independencia del Poder Judicial al disponer una
consulta preceptiva de los proyectos de ley referidos a la organizacién y
funcionamiento que le atafien a ese Poder de la Republica. No obstante,
ese limite debe ser interpretado en su verdadera dimensién, de modo que
opere cuando de manera sustancial, objetiva y cierta el proyecto de ley se
refiere a tales materias, de lo contrario se limita, innecesaria e
injustificadamente, la libertad de configuracion del legislador ordinario.
Es asi que cuando el proyecto de ley no versa sobre las materias ya
precisadas, el Poder Legislativo puede prescindir de la consulta a la Corte
Plena y, por consiguiente, de la aprobacion de una ley calificada o
reforzada para regular la materia. Es claro que habrd materias que,
cldsicamente, son reserva de ley como el establecimiento de las penasy su
gradacion (articulos 39 y 121 de la Constitucion), respecto de las que el
legislador, al definir la politica criminal o de persecucion penal, tiene
entera y plena libertad de conformacion todo dentro de los limites
impuestos por el pardmetro de constitucionalidad. En suma, un proyecto
de ley que aumente o disminuya las penas a imponer por una conducta
ilicita, tipica y antijuridica, sustancial y objetivamente, no se refiere a la
organizacion y funcionamiento del Poder Judicial, sino a la definicion de
las politicas criminales que son resorte exclusivo del Poder Legislativo.
Resulta claro que la incidencia refleja o indirecta del aumento o
disminucioén de penas o de la tipificacién como delito de una determinada
conducta que pueda contener un proyecto de ley, en el Poder Judicial, en
cuanto amerite algunos ajustes organizacionales o funcionales, no
constituye, en sentido estricto, una materia referida, directa y
explicitamente, a la organizacién y funcionamiento de ese Poder, por
cuanto, no supone la creacién, variacion sustancial o supresion de érganos
o funciones jurisdiccionales o administrativas adscritas al Poder Judicial.
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Asi, este Tribunal Constitucion en el Voto No. 4258-02 de las 9:40 hrs. de
10 de mayo de 2002, estimé que “V.- (...) No puede tampoco alegarse
contra la norma un efecto apenas indirecto, que seria causado por un
cambio en el presupuesto general del Poder Judicial, que a su vez podria
incidir sobre la funcién jurisdiccional. El efecto de segundo grado como
seria éste, no es un criterio de importancia constitucional suficiente como
para invalidar un acto del Poder Legislativo”. De lo contrario, el Poder
Judicial someteria, a través de una opinién consultiva semi-vinculante —en
cuanto admite que la Asamblea Legislativa se aparte de ésta a través de
una ley calificada-, la definicién legislativa de las politicas criminales, que
como se dijo es resorte exclusivo del Poder Legislativo, a una seria e
importante restriccion no querida o impuesta por el constituyente
originario”.

Los anteriores antecedentes son claros en que no todos los proyectos de ley que
tramita la Asamblea Legislativa deben ser consultados a la Corte Suprema de Justicia,
pues, la iniciativa de ley debe tener un impacto real en la funcién jurisdiccional o
administrativa de la que depende el Poder Judicial. En este sentido, cabe indicar que el
Poder Judicial lleva a cabo una funcién materialmente constitucional, cuyo nucleo duro,
radica principalmente en su funcién de dictar las sentencias en todos aquellos casos en
el que es requerido. En este sentido, cabe indicar que el articulo 153, de la Constitucion
Politica, establece que:

“Corresponde al Poder Judicial, ademds de las funciones que esta
Constitucion le sefiala, conocer de las causas civiles, penales, comerciales,
de trabajo y contencioso-administrativas, asi como de las otras que
establezca la ley, cualquiera que sea su naturaleza y la calidad de las
personas que intervengan; resolver definitivamente sobre ellas y ejecutar
las resoluciones que pronuncie, con la ayuda de la fuerza publica si fuere
necesario”.

De conformidad con las sentencias anteriormente transcritas, y la N° 2008-
05179 de las 11:00 horas del 4 de abril de 2008, existe una necesidad de buscar un
balance entre la funcidn legislativa y la judicial del Estado, en cuyo caso es imperativo
determinar sila prohibicidn absoluta a la huelga para los servicios judiciales en materia
laboral, derechos fundamentales, derecho de familia, pensiones alimentarias, violencia
intrafamiliar, contravenciones y flagrancia, el levantamiento, practica de autopsias y
posterior entrega de cuerpos, los servicios médico forense, asi como los servicios
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auxiliares necesarios, son parte de la categoria de actividades contempladas dentro del
articulo 167, de la Constitucion Politica. Estd establecido en el articulo 157,
Constitucional, aquellas materias sobre las que versa la competencia constitucional del
Poder Judicial, es decir, no solo las establecidas en la Constitucion y las leyes, sino las
actividades sobre las cuales el Poder Judicial ejerce hoy en dia sus funciones. No hay
duda que el hecho que el legislador haya escogido las funciones que estima principales
para el mantenimiento de la paz social, seguridad juridica de las personas y otros
valores esenciales de la comunidad costarricense, en nuestro criterio ello no implica
una modificacion sustancial o significativa directa de la organizacion y funcionamiento
del Poder Judicial, toda vez que no se crea, ex novo, modifica sustancialmente o elimina,
en modo alguno las funciones que naturalmente deben realizar los o6rganos
jurisdiccionales y administrativos. De este modo, estimamos que se trata de una
afectacion indirecta o secundaria, ademdas porque la reforma al Cédigo de Trabajo
reafirma la funcién constitucional asignada al Poder Judicial, en situaciones en las que
su intervencion se hace mas imperativa de cara a los usuarios de la administracién de
justicia y sus 6rganos auxiliares relevantes. De ahi que, en criterio de los suscritos, no
es necesario realizar la consulta al Poder Judicial. Finalmente, dentro del expediente
legislativo se evidencia también que la Corte Plena tuvo oportunidad de pronunciarse
en un proyecto de Ley denominado “Ley de declaratoria de servicios publicos
esenciales”, expediente legislativo N° 21.097. En él, se incluia un amplio rango de
actividades que serian considerados, como servicios publicos esenciales, entre ellos la
“resolucion jurisdiccional de conflictos”, 1o cual, a pesar del criterio mayoritario de esta
Sala en esta sentencia, habria que aceptar que habia un efecto sobre la organizacion y
funcionamiento del Poder Judicial. Sin embargo, en la sesién de Corte Plena, N° 2-19
celebrada el 21 de enero de 2019, en el Articulo XV, no se lo consider6 como tal, y se
acordo6 tener por rendido el informe, e indicar que el proyecto de ley consultado no
afectaba la organizacion y funcionamiento del Poder Judicial.

4.- Consulta a las Organizaciones Sindicales.

En este proyecto de ley, como es usual en muchas otras iniciativas que se
tramitan en la Asamblea Legislativa, se busca la mayor participacion de la sociedad civil
y de las instituciones publicas, para que puedan aportar elementos que permitan
enriquecer la normativa. En tal sentido, se observa que la Comisidon encargada de su
estudio, en tratandose de intereses que afecten a los trabajadores, consulté a los
diferentes sindicatos sobre el contenido del proyecto de ley. Lo anterior en aras de que
debe abrirse los espacios para que las diferentes asociaciones sociales de los
trabajadores puedan expresar sus puntos de vista, respecto de la iniciativa. De hecho,
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consta en el expediente legislativo que el proyecto de ley fue consultado a multiples
organizaciones sindicales y asociaciones de trabajadores de todo el pais, entre ellas
algunas de las organizaciones del Poder Judicial, por mocion de orden (3-1) aprobada
por la Comision Especial el 9 de enero de 2019, entre las que figura el Sindicato de
Investigadores en Criminalistica y Afines (ANIC), el Sindicato de Trabajadores y
Trabajadoras del Poder Judicial (SINTRAJUD), la Asociacion Nacional de Empleados del
Poder Judicial (ANEJUD) y el Sindicato de la Judicatura (SINDIJUD). De igual manera, se
solicité que se refirieran a los proyectos de ley N° 21097 que contenia disposiciones
sobre qué se considerarian los servicios esenciales, entre los que incluia la resoluciéon
jurisdiccional de conflictos; asimismo, se indic6 otros dos expedientes legislativos N°
21156 y N° 20190. Se indica en el dictamen de mayoria, que entre estas asociaciones,
fueron recibidos de igual manera la Asociacién Nacional de Empleados del Poder
Judicial (ANEJUD), el Sindicato de Investigadores en Criminalistica, el Sindicato del
Ministerio Publico, el Sindicato de Trabajadores del Poder Judicial, y el Sindicato de la
Judicatura (SINDIJUD). Incluso en la misma sesién se conoci6 otra mocion de orden para
que se recibiera en audiencia a los representantes de los sindicatos del Poder Judicial.
Como se ve, ademas de la publicidad inicial que se dio al proyecto de ley, no es posible
concluir que se haya limitado la participacién de las asociaciones sindicales en el
tramite de la Ley que nos ocupa; por el contrario, existia, hasta ese momento, amplitud
para que pudieran apersonarse al expediente y pudieran aportar ideas, como
soluciones a la problematica que intentaria solucionar el legislador.

IV.- Consulta sobre el fondo. Si bien no hay una referencia clara sobre el derecho
a la huelga en la Constitucién de la Organizacién Internacional del Trabajo (1919), asi
como en la Declaracion de Filadelfia (1944), tampoco en los Convenios 87 y 98, de la
Organizacion Internacional del Trabajo (0O.L.T.), pues se tenia por sentado que asi era en
el informe de discusiones del Convenio 87 (1948). Tal ausencia tampoco implica un
vacio al reconocimiento de esta obligacion, para aceptar que, desde antes, las
constituciones del mundo pudieran establecer el derecho fundamental a la huelga y
disponer sobre su regulacion.

La forma en que se gesta la huelga en Costa Rica ha quedado registrada en
multiples obras historiograficas que ayudan a ubicar los motivos y las fechas de cada
uno de los sucesos, incluso antes de cualquier reconocimiento a nivel internacional de
la huelga. De la primera que se tiene registro, es la de los trabajadores chinos para la
construccion del ferrocarril al Atlantico, el 5 de enero de 1874; el reclamo era por las
malas condiciones ambientales y por la celebracion de dias festivos y religiosos.
También, en la construccion del ferrocarril, los obreros jamaiquinos, el 26 de febrero
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1879, reclamaban la falta de pago de seis dias de trabajo. Sobre la huelga en los servicios
publicos, se tiene el registrado por costarricenses en el afio 1883, en el cual el Estado
habia entrado en problemas econémicos que le obligaron al cierre de oficinas y a la
destitucion de empleados del sistema telegrafico nacional. Los telegrafistas que
permanecieron quedaron con un salario cercenado en un 50% y los cincuenta y nueve
empleados se lanzaron en huelga contra el Estado. En abril de 1887, en Moin algunos
obreros afrocaribefios reclamaron su paga del dia anterior, la cual no se les habia
pagado como de costumbre. Se les cancel6 lo debido y se regresé a la normalidad. Las
huelgas de los italianos traidos para que trabajaran en el ferrocarril al Atlantico en
octubre y diciembre de 1888, por incumplimientos contractuales, pago de salarios,
entrega de alimentos y medicamentos (provisiones) y porque el lugar de trabajo no
correspondia a lo contratado. Los obreros espafoles, en 15 de noviembre de 1893, se
lanzaron en huelga dado que reclamaban mala alimentacion y malas condiciones del
lugar de trabajo en las llanuras de Santa Clara y en las inmediaciones de la via férrea
San José-Limoén. Sobre la huelga de los panaderos del 19 de julio de 1894, se reclam6
contra medidas gubernamentales que obligaban a un registro periédico por parte del
“Departamento de Policia de Higiene para la profilaxis de enfermedades venéreas”; a
partir de dicho registro, los panaderos estarian obligados a tener un certificado de salud
como constancia para que pudieran laborar. Los obreros consideraron que la medida
arbitraria y utilizaron la huelga; con la consecuencia que el pan escase6 en San José.
Cuando las autoridades publicas responsabilizaron a los propietarios de las panaderias,
por el estado sanitario de sus dependientes, finaliz6. En abril de 1901, se tuvo a los
obreros del taller tipografico Imprenta a Vapor en huelga por el atraso en el pago de
salarios, por lo que abandonaron sus puestos de trabajo. Nuevamente, el 28 de mayo de
1901, mas de cien panaderos volvieron a la huelga, reclamando las condiciones de
trabajo en las que les tenian sumidos los propietarios. Con la reducciéon de obreros,
aumentaba la carga de trabajo, con jornadas extenuantes de mas de doce horas (de las
13:00 horas hasta las 02:00 o 3:00 horas). Reclamaban la forma de pago, que era por
quintal sin embargo no era proporcional con el trabajo realizado. Reclamaron el pago
de un salario fijo. El movimiento se ejerci6 pacificamente y se mantuvo por casi cuatro
dias. Solicitaban la aprobacién de un “Reglamento de Panaderias”, que regulara las
condiciones laborales de los panaderos. Le correspondi6 intervenir al Gobernador de
San José y finalmente se logré un acuerdo de recibo para las partes en conflicto. Ya
algunos historiadores marcan a inicios del Siglo XX como el momento del surgimiento
de los gremios de trabajadores, dejando de lado las sociedades mutualistas, para luego
dar paso a los sindicatos. Una tercera huelga sucede el 10 de julio de 1903, mediante el
cual el gremio de los panaderos sale victorioso al imponer sus condiciones a los
empresarios de las panaderias, logra el pago de los sueldos, respeto a las tareas de
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trabajo y la contrataciéon de los panaderos pertenecientes al gremio respectivo. En
1919, durante el gobierno de Federico Tinoco Granados, concretamente en el mes de
mayo, se lanzan en huelga los panaderos, las pureras, las cigarreras, y los empleados
municipales, exigiendo aumento de sus salarios. Para junio, se lanzan los maestros con
las mismas pretensiones y que no se continuara con la destitucién de mas maestros. Lo
anterior por secuelas de la Primera Guerra Mundial, cierre del mercado cafetalero y la
disminucioén en el precio del banano, hace al pais caer en condiciones econémicas seria,
se protesta por las condiciones laborales de los grupos de trabajadores sumidos en
jornadas excesivas, salarios paupérrimos, y destituciones. Luego durante la huelga
general de febrero de 1920, se hace un importante reconocimiento por parte del
gobierno de la época, como es oficialmente la huelga como un derecho. Tanto los
gremios de Ebanistas y Carpinteros, los albaiiiles, los mecanicos, los pintores del
ferrocarril, refresquerias, hosterias, sodas, cafeterias, empleados de la Fabrica Nacional
de Licores, obreros del Asilo Chapui (jornaleros, peones y jardineros), funcionarios de
La Gaceta, empleados del tranvia, costureras, zapateros, marineros, tipdgrafos,
panaderos, asalariados de las compaiiias eléctricas, protestan por la negativa patronal
de concederles una jornada de trabajo de ocho horas y el aumento de sus
salarios. Como es evidente, se produjo una “huelga general” en los sectores publico y
privado. Cont6 con el apoyo econémico del “Comité de Huelga”, de la Confederacion
General de Trabajadores. Como forma de solucidn, el 4 de febrero, el Gobierno decreta
medidas a favor de las pretensiones de los funcionarios publicos y establece la jornada
laboral en ocho horas y un aumento salarial del 20%. El movimiento se mantuvo por
mas tiempo, debido a la negativa de algunos patronos de avalar las pretensiones de los
obreros; pero ya para el 10 de febrero, la mayoria de las actividades volvieron a la
normalidad. Es importante destacar que, durante esa época, el gobierno manifest6 que
la huelga es un derecho, lo siguiente:

“se anuncia, organizado por varios obreros, un movimiento
huelguistico en esta capital y otros de igual género se manifiestan en
preparacion. La huelga es un derecho, decia la hoja del Gobierno, y el
Gobierno de la Reptblica lo ampara, como una consecuencia de su respeto
por las libertades individuales. Pero ese derecho supone también en los que
lo ejercen el deber de respetar la voluntad de los trabajadores que no
quieran participar en él, asi como no alterar en forma alguna el orden
publico. Esta Direccion de Policia se considera obligada a manifestar que
garantizard la libertad de los obreros para ejercer el derecho de huelga,
pero igualmente amparard sin restricciones de ninguna clase a los obreros
que decidan, por su parte continuar trabajando y hace saber asi mismo,
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que en cumplimiento de su obligacién no tolerard ningtin acto particular
o colectivo que tienda a perturbar el orden publico. Direccion General de
Policia. San José 2 de febrero de 1920. Aquiles Acosta. Director General”
(De la Cruz, 1981, p.107).

De igual forma, continian los movimientos de huelga el 14 de enero de 1921,
contra la United Fruit Company por la destitucion de varios de los obreros. Pretendian
larestitucion de ellos y reclamaron el aumento salarial de un 30%. El movimiento conté
inicialmente con el liderazgo de la Federacion de Trabajadores de Limon,
posteriormente se les unid la Confederacion General de Trabajadores; sin embargo, la
huelga tuvo un fin atipico dado el conflicto limitrofe con Panama que obligd a un
replanteamiento de las prioridades, y apoyo al pais. E1 10 de agosto de 1921, se produce
una huelga en solidaridad de los obreros estadounidenses de apellidos Sacco y Vanzetti.
Esto produjo un altercado y uso de la fuerza, pero prevalecieron los huelguistas. En
1934, en otra huelga bananera con diez mil trabajadores, que da inicio el 9 hasta el 28
de agosto, donde reclamaron por eliminar el trabajo a destajo, establecer jornadas de
trabajo por seis horas diarias, un salario minimo de seis colones diarios, salario
mensual de minimo cincuenta colones para los trabajadores de muelles, pagos
quincenales y no pagos por cupones, proporcionarles las herramientas de trabajo y
vivienda, extenderles los beneficios de la Ley de Accidentes de Trabajo N° 53 del 31 de
enero de 1925, contar con dispensarios médicos en fincas con personal mayor a diez
trabajadores, control de precios en el comisariato y el reconocimiento al Sindicato de
Trabajadores del Atlantico. El 1° de setiembre de ese afio se produce otra huelga con
menor participacion de trabajadores, sin embargo, pese a las medidas de represion, las
pretensiones de los obreros prevalecen mediante el Contrato-Ley del 10 de diciembre
de 1934. Como es evidente, la huelga se llevo a cabo de hecho, y asi prevaleci6 hasta que
fue formalmente reconocida por el Estado costarricense.

Otros antecedentes formales al derecho a la huelga se pueden encontrar en la
Constitucion Politica de 1917, en el que se establecié que:

“Articulo 10. Es obligacién del Estado velar por el bienestar de las
clases trabajadoras, y para ello dictard las leyes necesarias...”.

Se atribuye ademas a las luchas sociales la promulgaciéon de algunas
disposiciones especificas que fueron regulando la materia laboral, como el Decreto
XXXV, del 18 de diciembre de 1841, sobre la jornada de trabajo de diez horas de los
peones agricolas y en actividades artesanales; el Decreto CI, del 3 de octubre de 1846,
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para la regulacién del trabajo y salarios en la Imprenta Nacional; el Decreto III, del 30
de enero de 1874, en cuanto a los derechos y deberes de los trabajadores, construccion
del ferrocarril, y escala salarial; el Decreto Ejecutivo LXXXVIII del 21 de diciembre de
1889, para los trabajos en obras publicas. Y, con la Ley N°100 del 9 de diciembre de
1920, a raiz del movimiento de huelga general y ante la renuencia del sector privado de
reconocer los compromisos adquiridos en ella, donde la lucha culmin6é con el
establecimiento de lajornada de ocho horas paralosjornaleros, artesanos, trabajadores
en fincas y empresas similares, y de diez horas para los empleados de comercio. En esa
misma ley se regula el trabajo extraordinario.

En el caso de Costa Rica, en forma cristalina se constitucionaliza el derecho a la
huelga en 1943, incluso antes de la adopcion de la Carta de las Naciones Unidas, y la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos. La Constitucion Politica de 1871, en
principio de corte liberal, contenia, aun asi, algunos preceptos que comprometian al
Estado costarricense con ciertas prestaciones de contenido social, como era el derecho
a la educacion. Se dice que el corte liberal costarricense de esa Constitucion no estaria
del todo en la misma sintonia que sus precursores ingleses, pero si, en muchos de sus
efectos, en el cual la pobreza, enfermedad y el hambre campeaba entre muchos de
nuestros coterraneos de aquella época. Como respuesta se introduce la reforma
constitucional de las garantias sociales y la materializacién de muchos de los principios
contenidos en él, con el C4digo de Trabajo de 1943. Este tiene la virtud de irrumpir en
el contexto costarricense en un status quo, para sustraer las relaciones de trabajo del
campo del derecho civil y mercantil, para humanizar mas dichas relaciones. De esta
forma, se permite que aflore un tanto mas ese atributo del ser humano que es el trabajo
y una vida digna.

El entonces Presidente de la Republica, Dr. Rafael Angel Calderén Guardia,
empeflado en cambiar esas situaciones tan apremiantes, en el cual, el Estado no podia
estar al margen, logra primero la legislacion clave en materia de seguridad social, al
impulsar la enmienda a la Constitucién Politica de 1871, y posteriormente la
aprobacion del Cédigo de Trabajo en 1943. Al proponer la reforma constitucional,
indica en su mensaje al Congreso Constitucional del 1° de mayo de 1942, que:

“La ley que crea la Caja Costarricense de Seguro Social y la obligatoriedad
de los seguros que amparan la vida del trabajador, constituye el primer
eslabon de una serie de reformas que consideramos imprescindibles para
equilibrar las justas relaciones entre patronos y asalariados.
Colocdndonos en un punto de vista enteramente cristiano, creemos que
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para asegurar las bases de la paz futura del pueblo costarricense, es
necesario consignar en la Constitucion el principio que crea los seguros
sociales como un derecho inalienable de los trabajadores, administrado
por la Caja Costarricense de Seguro Social. Ese principio, junto con el que
crea el salario minimo, la jornada mdxima de ocho horas, el derecho de
sindicalizacién para patronos y obreros, la proteccion del anciano, la
madre y el nino como un deber social del Estado, y todas aquellas otras
medidas que el Poder Ejecutivo considere justas para levantar el nivel
espiritual, moral y fisico de las clases trabajadoras, formard parte de un
proyecto para un nuevo capitulo de la Constitucion que se llamard de
Garantias Sociales”.

Basta con transcribir parte del mensaje que él envi6 al Congreso Constitucional
de la época, en la que destaco que:

“...con lo dicho no hemos querido significar que estas normas de Gobierno
hayan sido o sean privilegio exclusivo de nosotros. Muy al contrario: ellas
tienen un profundo respaldo histérico que nadie puede negar. El Tratado
de Versalles de 28 de junio de 1919, al concretar el pensamiento de justicia
social que imperé en el mundo como corolario de la primera guerra
mundial, consideré en el predmbulo de su parte XIII que dio lugar a la
Constitucion de la Organizacion Internacional de Trabajo, entre otros
nobles conceptos, los siguientes:

“Que existen condiciones de trabajo que implican para un gran niimero de
personas la injusticia, la miseria y las privaciones, lo cual engendra tal
descontento que constituye una amenaza para la paz y la armonia
universales; que es urgente mejorar dichas condiciones, por ejemplo, en lo
concerniente a la reglamentacion de las horas de trabajo, a la fijacion de
una duracién mdxima de la jornada y de la semana de trabajo, a la fijacion
de una duracién mdxima de la jornada y de la semana de trabajo, al
reclutamiento de la mano de obra, a la lucha contra el paro, a la garantia
de un salario que asegure condiciones de existencia decorosas, a la
proteccion del trabajador contra las enfermedades generales o
profesionales y los accidentes de trabajo, a la proteccion de los nifios, de
los adolescentes y de las mujeres, a las pensiones de vejez y de invalidez, a
la defensa de los intereses de los trabajadores ocupados en el extranjero, a
la afirmacion del principio de la libertad de asociacion sindical, a la
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organizacién de la ensefianza profesional y técnica y a otras medidas
andlogas; y que la no adopcién por una nacién cualquiera de un régimen
de trabajo realmente humano pone obstdculos a los esfuerzos de las demds
naciones deseosas de mejorar la suerte de los obreros en su propios paises”.

En consecuencia, desde hace un cuarto de siglo las naciones que
suscribieron dicho Tratado, “movidas por sentimientos de justicia y
humanidad, asi como por el deseo de asegurar una paz mundial duradera
que no puede fundarse sino sobre la base de la justicia social”,
proclamaron oficialmente y al unisono la necesidad de promulgar leyes
como la que ahora os proponemos. Sin embargo, algunas de esas naciones,
por causas que todos vosotros conocéis, olvidaron muy pronto la
inconmovible verdad que respalda a esos principios y dieron lugar, con la
no aplicacién de los mismos, a que se desarrollara con el tiempo un nuevo
y mds grande conflicto mundial. Pero, en cambio antes y después de que
éste se desatara, muchos otros pueblos empezaron a dar validez, en la
prdctica, a tan justas doctrinas. Y la tendencia ha ido tomando poco a poco
cuerpo, hasta el punto de que hoy constituye una corriente de liberacion
incontenible. La creciente fraternidad de los pueblos y el desarrollo
constante de la democracia a modo de comin denominador entre ellos,
han tenido la virtualidad de dar soluciones idénticas en denominador
entre ellos, han tenido la virtualidad de dar soluciones idénticas en sus
lineamientos generales a problemas que en todas partes se han originado
en la falta de proteccién oportuna y suficiente para los grupos menos
capacitados econémicamente. Todas las instituciones creadas por la
legislacion del trabajo guardan una analogia de conjunto que tiende a
internacionalizarse cada dia mds, y esto sélo puede tomarse como signo
de que se ha llegado a un consenso universal sobre lo que debe hacerse y
como debe hacerse en cuestiones de tanta trascendencia. Y asi
es”. (https://www.imprentanacional.go.cr/editorialdigital/libros/literat
ura%20costarricense/libro_de_calderon_guardia_edincr.pdf)

Pero, cabe destacar ya sobre el tema del paro y de la huelga, lo siguiente:

“La reglamentacion del derecho de los patronos al paro y de los
trabajadores a la huelga la hacemos en el Titulo Sexto de nuestro proyecto.
Creemos, con los mds reputados autores que han escrito sobre estos
extremos, que los conflictos colectivos de cardcter econdmico y social, por
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mucho que sean objeto de estudio y de regulacién por el Derecho de
Trabajo, son siempre, en el fondo, fendmenos antijuridicos. Lo normal en
la sociedad es el orden y la continuidad en el trabajo y en la produccion. Y
sélo porque las huelgas y los paros son sintoma seguro de que el organismo
social donde aquéllas y éstos ocurren no marcha con la regularidad que
debiera, nosotros pretendemos dar juridicidad a hechos que carecen de
ella, con el propdsito de regular cuidadosamente el ejercicio de los
derechos respectivos, y de prevenir, para lo futuro, el acaecimiento de
dichas huelgas o paros. Bien sabemos que la Organizacion Internacional
de Trabajo adoptd, el 12 de noviembre de 1921, un convenio en Ginebra,
que obliga a sus signatarios a garantizar a todas las personas ocupadas
en la agricultura los mismos derechos de coalicion que los trabajadores
urbanosy a derogar toda disposicion legislativa o de otra clase que tenga
por objeto restringir dichos derechos en lo que atarie a los trabajadores
agricolas. Pero nuestro intimo convencimiento es que la agricultura, lo
mismo que sus actividades conexas, constituye en un pais como el nuestro
que depende y vive exclusivamente de lo que producen sus campos, un
verdadero servicio publico, que no puede ni debe paralizarse, por razones
de interés comtiin, a causa de una huelga o de un paro. En consecuencia, de
acuerdo con el articulo 56 del Capitulo relativo a las Garantias Sociales,
nosotros prohibimos la suspensién de los trabajos agricolas y similares por
razon de conflictos colectivos y, para garantia y proteccion de finqueros y
de peones, establecemos la obligatoriedad del arbitraje, en la seqguridad de
que las autoridades judiciales, asesoradas por representantes de patronos
y trabajadores, sabrdn dirimir los litigios econémico sociales que se
pueden presentar, a base de estudio justicia y equidad”.
(https://www.imprentanacional.go.cr/editorialdigital/libros/literatura
%Z20costarricense/libro_de_calderon_guardia_edincr.pdf).

;Como justificar que a pesar de la existencia de obligaciones internacionales se
propone y se aprueba legislacidon contraria a esa corriente internacionalista? Es claro,
que la Unica razon reside en que era una fuente econémica de suma importancia para
el pais, lo que posteriormente fue declarado inconstitucional por parte de esta Sala o
reformado por el legislador, una vez que la economia costarricense fue
diversificAndose. La lamentable disposicion de entender como servicios publicos, a los
trabajadores ocupados en la siembra, cultivo, atencién o recolecciéon de productos
agricolas, pecuarios o forestales, lo mismo que su elaboracidn, cuando, de no realizarse,
su beneficio inmediato se deterioren dichos productos (art. 376, inciso b), del Codigo
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de Trabajo), que estuvo vigente por tantos lustros, fue posteriormente despejada por
esta Sala en su Sentencia N° 1998-01317 de las 10:12 horas del 27 de febrero de 1998.
En ella, se conoci6 una accién de inconstitucionalidad interpuesta por varios sindicatos
contra disposiciones del Cédigo de Trabajo, alegando, entre otros derechos, la
afectacion al derecho de sindicacién, accion sindical y despliegue de la actividad
sindical. Al ser un precedente de relevancia para esta sentencia, se cita de la siguiente
manera:

“DEL DERECHO DE SINDICACION.- Para entender el enfoque constitucional
del derecho de sindicaciéon es indispensable referirse en primer término al
articulo 60 de la Constitucion Politica, cuyo pdrrafo primero dice:

“Articulo 60.- Tanto los patronos como los trabajadores podrdn
sindicalizarse libremente, con el fin exclusivo de obtener y conservar
beneficios econémicos, sociales o profesionales”.

El numeral 60 -parcialmente transcrito- contenido en el Titulo Quinto de la
Constitucion Politica (“Derechos y Garantias Sociales”) consagra la
sindicacion como un derecho de libertad, que faculta a quienes emplean los
servicios de otras personas (empleadores) y a quienes prestan los servicios
materiales, intelectuales o de ambos géneros, en virtud de un contrato de
trabajo (trabajadores), a constituir las organizaciones sindicales que
estimen convenientes, asi como a dfiliarse a estas organizaciones para
preservary lograr los fines que el mismo articulo 60 prescribe como propios
de la actividad sindical. El citado articulo establece al menos cuatro
postulados cuya mencion permitird el desarrollo de los razonamientos
siguientes, a saber: a) que el derecho de sindicacién pertenece a los
trabajadores y a los empleadores; b) que la condicién de trabajador o
empleador es suficiente para optar, en libertad, por la afiliacion a esta clase
de organizaciodn; c) que la organizacién sindical es idénea para preservar y
conseguir los intereses de los trabajadores y empleadores sindicados; y d)
que los intereses de los trabajadores y empleadores que inspiran la accién de
los sindicatos, son unicamente los de naturaleza econdémica, social o
profesional. DEL CONTENIDO DE LA ACCION SINDICAL.- La garantia de la
libertad sindical y la proteccion del derecho de sindicaciéon encuentra
también apoyo en los Convenios Internacionales de la Organizacion
Internacional del Trabajo (0.1.T.) debidamente aprobados por la Asamblea
Legislativa y aplicables en nuestro pais de conformidad con el articulo 7 de

344



Revista de la Sala Constitucional
ISSN: 2215-5724
No. 2 (2020)

la Constitucion Politica. En el caso concreto y en lo que atafie a la accion
sindical, el Convenio Nuimero 87 de la O.1.T. aprobado mediante ley niimero
2561 de once de mayo de mil novecientos sesenta, lamado Convenio Relativo
a la Libertad Sindical y a la Proteccion del Derecho de
Sindicacién, establece limites a los trabajadoresy empleadores para formar
parte de la organizacion, que son la observancia de los estatutos de la
organizacién y que la actividad desplegada armonice con la legislacion
interna del Estado miembro. Disponen los articulos 22y 8.1 citados:

“ARTICULO 2.- Los trabajadores y los empleadores, sin ninguna
distincion y sin autorizacion previa, tienen el derecho de constituir las
organizaciones que estimen convenientes, asi como el de afiliarse a
estas organizaciones, con la sola condicidn de observar los estatutos de
las mismas.

“ARTICULO 8

1. Al ejercer los derechos que se les reconocen en el presente
Convenio, los trabajadores, los empleadores y sus organizaciones
respectivas estdn obligados, lo mismo que las demds personas o las
colectividades organizadas, a respetar la legalidad”.

Para hacer posible la accién sindical, los numerales 3.2, 8.2 y 11 del
Convenio 87 de la O.IT. exigen expresamente a las autoridades publicas
garantizar el ejercicio legal del derecho y por otro abstenerse de
entorpecerlo o limitarlo ilegitimamente:

“ARTICULO 3. 1.(..) 2. Las autoridades publicas deberdn
abstenerse de toda intervencion que tienda a limitar este derecho o a
entorpecer su ejercicio legal”.

“ARTICULO 8.1. (...) 2. La legislacién nacional no menoscabard ni
serd aplicada de suerte que menoscabe las garantias previstas por el
presente Convenio”.

“ARTICULO 11.- Todo Miembro de la Organizacion Internacional
del Trabajo para el cual esté en vigor el presente Convenio se obliga a
adoptar todas las medidas necesarias y apropiadas para garantizar a
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los trabajadores y a los empleadores el libre ejercicio del derecho de
sindicacion”.,

En cuanto al contenido de la accién sindical, el articulo 3.1 del Convenio
de cita enumera un elenco de derechos y facultades que derivan del
derecho de sindicacion, entre los que estdn el derecho de redactar sus
estatutos y reglamentos administrativos, elderecho de elegir libremente a
sus representantes, el derecho de organizar su administracion y sus
actividades y el derecho de formular su programa de accién. Dispone
textualmente el articulo de cita:

“ARTICULO 3. 1. Las organizaciones de trabajadores y de
empleadores tienen el derecho de redactar sus estatutos y reglamentos
administrativos, el de elegir libremente sus representantes, el de
organizar su administracion y sus actividades y el de formular su
programa de accién”.,

Atendiendo a la letra y al espiritu de todas las disposiciones transcritas,
resulta evidente que mediante el Convenio 87 de la O.LT. lo que se pretende
es definir los derechos bdsicos que integran y constituyen el contenido de la
libertad sindical, si bien el ejercicio de esos derechos debe encuadrarse en el
orden de la legalidad. Las normas de cardcter internacional transcritas
garantizan ademds a los afiliados a las organizaciones de cardcter sindical,
un drea de libertad frente a los poderes ptblicos de los Estados miembros,
pues asi como les llama a los trabajadores y empleadores a promover y
ejercer el derecho de sindicacion, obliga a los Estados miembros del Convenio
a no obstaculizar la actividad sindical y a no interferir indebidamente en las
actividades de esa naturaleza. Ello permite concluir que la normativa citada
repudia la intromision estatal aun de orden legal que pueda menoscabar,
esto es, menguar irrazonable, desproporcionada o innecesariamente la
actividad sindical. Ahora bien, especificamente en relacion con la accion
sindical en el sector agricola, mediante la ley niimero 3172 del doce de
agosto de mil novecientos sesenta y tres, la Asamblea Legislativa aprobd el
Convenio N° 11 de la O.LT. -que es el Convenio relativo a los derechos de
asociacion y de coalicién de los trabajadores agricolas- de mil novecientos
veintiuno, adoptado por la Conferencia Internacional del Trabajo. El articulo
1° del Convenio N°11 ordena, en relacion con los trabajadores del drea
agricola, que debe garantizarse a este sector de la economia los mismos
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derechos de asociacion y coalicién que asisten a los trabajadores del sector
industrial. Estatuye en su parte final el deber de los Estados que ratifiquen
el Convenio N°11, de derogar cualquier disposicion que tenga por efecto
menoscabar dichos derechos, en lo que respecta a los trabajadores agricolas.
Dice la norma:

“ARTICULO 1.- Todo Miembro de la Organizacion Internacional
del Trabajo que ratifique el presente Convenio se obliga a asegurar a
todas las personas empleadas en la agricultura los mismos derechos de
asociacién y de coalicién que a los trabajadores de la industria, y a
derogar cualquier disposicion legislativa o de otra clase que tenga por
efecto menoscabar dichos derechos en lo que respecta a los
trabajadores agricolas”.

Se tiene entonces que la libertad de sindicacion en el sector agricola se
encuentra reforzada de manera expresa por el Convenio N°11 de la O.L.T.
mediante el cual se pretende que la poblacién laboral de ese sector alcance
el nivel de otros sectores, especificamente del sector industrial, de forma
que pueda disfrutar de los mismos derechos sociales y potenciar la accién
sindical para el cumplimiento de sus fines. DEL DERECHO DE
HUELGA.- Para garantizar de manera efectiva la libre accién sindical,
entendida ésta como el ejercicio y disfrute del derecho de sindicacion,
enfocado a desarrollar y alcanzar los fines constitucionales plasmados en
el articulo 60, el constituyente incorporé en el articulo 61 constitucional
mecanismos juridicos que forman parte del contenido esencial del derecho
de sindicacion, como son “(...) el derecho de los patronos al paro y el de los
trabajadores a la huelga, (...)". Dichos institutos constituyen medidas de
presion legitimas o medios de defensa de los intereses de los trabajadores
y empleadores que se perfilan como el derecho de incumplir
transitoriamente el contrato de trabajo, de conformidad con la legislacién
nacional vigente, con el propdsito de preservar, afirmar y perseguir los
intereses que enuncia la propia Constitucion y a los que el Estado debe
procurar los adecuados cauces juridicos e institucionales”.

Ahora bien, para abordar la consulta formulada, esta Sala se abocara a conocerla
en el mismo orden presentado por los consultantes, de la siguiente manera:
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1.- La reforma al articulo 349, del Cédigo de Trabajo y 19, de la Ley de
Notificaciones (establecidos en los articulos 1° y 3° del proyecto). Los articulos
establecen lo siguiente:

“Articulo 349.- Los sindicatos estdn obligados:

()

d. A enviar cada afio al mismo Departamento una némina completa de sus
miembros, y sefialar un medio electrénico para atender notificaciones.
Dicha direccién electrénica debe estar debidamente registrada y
actualizada ante el Ministerio de Trabajo, y serd utilizada exclusivamente
para recibir notificaciones en los trdmites de calificacion de movimientos
huelguisticos regulados en este cédigo y para los efectos del tramite del
articulo 375 bis de este cédigo. El Ministerio de Trabajo brindard acceso
publico y en linea a la lista de medios electrénicos establecidos por cada
una de las organizaciones sindicales registradas. En caso de
incumplimiento de este requisito, las resoluciones que se dicten se tendrdn
por notificadas de forma automdtica.

Transitorio.- Para el cumplimiento de la obligacion establecida en el inciso
d) de este articulo se establece el plazo de treinta dias contados a partir
de la entrada en vigencia de la presente ley”.

"Articulo 19- Resoluciones. Las siguientes resoluciones se notificardn a las
personas fisicas de forma personal. Tendrdn ese mismo efecto las
realizadas en el domicilio contractual, la casa de habitacion, o el domicilio
real o registral.

a) El traslado de la demanda o auto inicial en cualquier clase de proceso,
salvo que la parte demandada o interesada ya haya hecho sefialamiento
para atender notificaciones en el mismo expediente, o en los procesos de
expropiacion, cuando exista sefialamiento para atender notificaciones en
el expediente administrativo, o en los procesos de calificacién de los
movimientos huelguisticos en que se procederd de conformidad con el
Cédigo de Trabajo [...]"
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Sobre este tema, los reclamos que se formulan no estan del todo claros; sin
embargo, se entiende que la duda de constitucionalidad proviene de la innovacién que
establece el legislador al establecer la obligacion de sefialar un medio electrénico para
recibir notificaciones, lo que consideran es una medida exclusiva y discriminatoria para
los sindicatos. Manifiestan que violenta la libertad sindical y el derecho a la sindicacién
(Convenio 87, de la OIT). Estiman que establecer la notificacién inicial en forma
personal es una garantia del derecho a la defensa y del debido proceso, y que establecer
este tipo de notificacién electrénica es una clara injerencia en la organizacion
administrativa. Lo primero que debe establecer la Sala, al igual que se ha establecido en
otros casos, es que el legislador, en uso del principio de configuraciéon de las normas
procesales y procedimientos administrativos, puede estructurarlos técnicamente de la
forma y la manera que estime correctos. En tal sentido, el legislador puede disefiar los
procesos de tal forma que permita su desarrollo légico y concatenado de
procedimientos, Unicamente limitado por los derechos fundamentales contenidos en el
Derecho de la Constitucion (se reitera aqui lo establecido en el punto 1) sobre los vicios
de procedimiento, y la proteccidon de datos personales Ley N° 8968 "Proteccion de la
persona frente al tratamiento de sus datos personales”). En tal sentido, la escueta
fundamentacion de este punto, no permite extraer como se considera una injerencia en
el aspecto de la organizaciéon administrativa del Sindicato, si lo que dispone es un
requisito al externo del sindicato, como parte del cumplimiento de una obligacion
establecida en el inciso d), del numeral 349, del Codigo de Trabajo, y un requerimiento
procesal para dar curso a los tramites de calificacion de movimientos huelguisticos
contenidos en el Cddigo de Trabajo. Los sindicatos, en tesis de principio, deben moverse
y acomodarse a la legalidad de sus actuaciones.

En realidad, estima la Sala, que la exigencia responde a una formalidad, a un
esquema de requisitos para tener por establecido el proceso judicial, a partir del
rompimiento de la paz laboral y social. En este sentido, muchas veces el movimiento de
huelga se desborda de la relacién trabajadores-patrono, y dependiendo de su
importancia permea a la sociedad en general con implicaciones sociales y econémicas
serias. En este sentido, se actualiza la disposicion a una era digital dentro de la libre
conformacion del legislador sobre ciertas actuaciones jurisdiccionales urgentes de
caracter econémico y social, evita las practicas dilatorias que pueden producirse en las
notificaciones personales y contrarias a la buena fe procesal. Adicionalmente, se trata
de un esquema procesal cuyo fin es coadyuvar con la eficiencia del proceso, asi como la
urgencia del Estado en controlar la legalidad de un mecanismo de presion de los
trabajadores que ejercen no solo un impacto entre las partes en conflicto, sino mas alla
de ellos. De ahi que, lo que es necesario es la garantia de que en la implementacién de
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este tipo de medios para practicar notificaciones, para las partes del litigio se hace
necesario que sean seguras y efectivas a los medios electrénicos sefialados, asi como
que garanticen el recibido de la notificacién de curso, como medio para garantizar un
avance procesal correcto, y el ejercicio adecuado del derecho a la defensa y debido
proceso. Por otra parte, no es una obligaciéon exclusiva dirigida unicamente a los
sindicatos; por el contrario, son obligaciones que han sido establecidas en diferentes
cuerpos normativos como el parrafo 1°, del articulo 134 y 137, del Cédigo de Normas y
Procedimientos Tributarios.

1.1 Nota del Magistrado Rueda Leal sobre el punto 1.- “La reforma al
articulo 349 del Codigo de Trabajo y 19 de la Ley de Notificaciones (establecidos
en los articulos 12 y 32 del proyecto)” del considerando IV.- “Consulta sobre el
fondo”.

Advierto que los articulos 134 y 137 del Cédigo de Normas y Procedimientos
Tributarios estadn referidos a un procedimiento administrativo, no a un proceso
jurisdiccional, por lo que no resulta util su alusion a los efectos de resolver el sub lite.

2.- Sobre el articulo 371, por violacion a diversos motivos de
constitucionalidad. El articulo establece lo siguiente:

“Articulo 371- La huelga legal es un derecho que consiste en la suspension
concertada y pacifica del trabajo, en una empresa, institucion,
establecimiento o centro de trabajo, acordada y ejecutada por una
pluralidad de tres personas trabajadoras, como minimo, que represente
mds de la mitad de los votos emitidos conforme al articulo 381, por los
empleados o las empleadas involucrados en un conflicto colectivo de
trabajo, para lo siguiente:

a) La defensa y promocion de sus intereses econémicos y sociales.

b) La defensa de sus derechos en los conflictos juridicos colectivos
sefialados en el articulo 386.

Serdn ilegales las huelgas politicas o aquellas que no tengan conexion
directa con la relacién de empleo o incumplimientos laborales imputables
al patrono.
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Ademads de la huelga contractual se permitird también la huelga que tenga
por finalidad protestar contra politicas publicas, siempre que dichas
politicas afecten de forma directa los intereses econémicos o sociales de
los trabajadores. En este caso deberdn cumplirse los requisitos del articulo
377 de este cddigo, con excepcién de la conciliacién previa. Este tipo de
huelgas no podra tener una duracién superior a 48 horas, ni podrdn
reiterarse por el mismo motivo.

La regulacion del pdrrafo anterior no afectard el derecho a realizar
marchas, concentraciones, mitines u otras manifestaciones permitidas por
el ordenamiento juridico que se realicen en horas no laborales, sin
restriccién alguna de duracion.

Las anteriores disposiciones tampoco afectardn el derecho a manifestarse
de los trabajadores independientes, o de aquellas personas que no se
encuentren vinculadas a una relacién laboral.

Aparte de los casos indicados en este articulo, no se permitirdn huelgas
atipicas ni serdn consideradas como legales ningtin otro tipo de huelgas.

No se considerard pacifica ninguna huelga que conlleve bloqueos en vias
publicas o que impida el acceso a las instalaciones o servicios ptblicos, la
realizacion de sabotaje sobre bienes publicos, la perpetracion de
conductas que comporten un ilicito penal, o que imposibiliten el derecho a
laborar de los trabajadores que no se encuentren en huelga”.

Consultan sobre lo dispuesto en el parrafo 3°, que dispone:

“Serdn ilegales las huelgas politicas de cualquier indole o aquellas
que no tengan conexiéon directa con la relacion de empleo o
incumplimientos laborales imputables al patrono”.

Se acusa de que se trata de una limitacidn totalmente injustificada.

De conformidad con la redaccion, una primera objecion respecto de la violacion
al principio de legalidad, es porque la indefinicion de la huelga “politica”, vulnera los
articulos 11, de la Constitucion Politicay de la Ley General de la Administracion Publica.
Aducen que la carga ideologica del momento puede teiiir tal calificacion y ser contraria
al principio de certeza y seguridad juridica.
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El uso de conceptos demasiado amplios pueden tender a restringir la libertad al
autorizar actuaciones estatales contra ellas demasiado generales, sin embargo, también
puede ser parte de la estrategia del legislador de permitir a los Tribunales de Justicia
precisar los términos juridicos, en las leyes, especialmente, cuando se trata de
comportamientos que ofrecen gran dificultad por estar en areas juridicas de gran
capacidad de absorcién, y deben delimitarse entre derechos humanos, como los
derechos a la manifestacion politica (articulo 26 Constitucional), de la asociacion
politica (articulo 98 Constitucional), entre otros. En este sentido, frente a conceptos con
gran capacidad de absorcion, no podria exigirse una descripcion detallada, con lenguaje
exhaustivo y preciso, de conductas u omisiones, pues evidentemente, la manifestacion
politica esta protegida constitucionalmente, por los diversos recaudos constitucionales.
La técnica que usa el legislador no es inconstitucional, en el tanto se vale del operador
juridico para dibujar y trazar una linea divisoria entre lo que establece el articulo 371
consultado, en cuanto a la huelga contractual y la protesta contra politicas publicas que
afecten a los trabajadores, en cuyo caso, los jueces deben interpretar restrictivamente
el concepto de huelga politica, y los derechos humanos en forma amplia, pues habra
casos en los cuales las politicas publicas tienen un impacto directo en los derechos o
intereses de los trabajadores.

Entonces, aunque la norma no define qué son huelgas politicas, esto supone que
su contenido puede ser llenado, judicialmente, en concordancia con la reforma al
articulo 371, del Cédigo de Trabajo. La Sala toma nota que el proyecto de ley consultado
garantiza con esta disposicion que permitira la huelga que tenga por finalidad protestar
contra las politicas publicas, siempre que afecten de forma directa los intereses
econdmicos y sociales de los trabajadores. En consecuencia, la falta de definicién de
huelga “politica” no es contraria al principio de legalidad y por lo tanto no es
inconstitucional.

En segundo lugar, la duda se mantiene respecto de la ilegalidad de lo que no
tenga conexidn directa con la relacién de empleo o incumplimiento laboral imputable
al patrono. Esto toda vez que afirman que el Comité de Libertad Sindical de la OIT
establece que la declaratoria de ilegalidad de una protesta por las consecuencias
sociales y laborales de la politica econémica del gobierno y su prohibiciéon, constituye
una grave violacion de la libertad sindical. La indefinicion mencionada agrega ese tipo
de restriccion a la libertad de expresion y asociacion, la cual seria una restriccion
arbitraria, y deberia reconocerse la seguridad juridica de quienes ejercen ese derecho.
Hay un sesgo prohibicionista, que restringe la manifestacion contra decisiones del
gobierno que directamente atentan contra ciudadanos y trabajadores. En este sentido,
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afirman que hay afectacion a la libertad sindical. La decision de montos de salarios
minimos no depende de una relacién laboral especifica, o decisiones politicas que
inciden en calidad de vida, la inflacion, la estructura de precios de bienes y servicios,
etc. Entonces no se podria protestar si en la relacién laboral hay un pago por encima del
minimo legal. Asumen la misma posiciéon respecto de otros ejemplos, reformas
tributarias, ambientales, seguridad ocupacional, etc.

Para la Sala, evidentemente el Estado estd en la posibilidad de establecer
politicas y regulaciones a los derechos fundamentales, en una necesidad de conciliar el
ejercicio de ellos, dado que no son absolutos, y se requiere del ejercicio responsable. El
articulo 61 Constitucional hace remision a la ley y corresponde al legislador establecer
este balance, sujeto claro esta a la revisidn judicial cuando corresponda. Es importante
sefialar, ademas, que la huelga politica es la que en doctrina se puede conocer como la
huelga extralaboral, la cual estaria en contraposicion de la huelga laboral o contractual.
Esta Ultima, seria la huelga que tiene su origen en conflictos de una relacion propia de
trabajo, mientras que las primeras se fundamentan ya no en conflictos de la relacién
laboral, sino que en la que tiene motivos politicos o ajenos al vinculo laboral. En tal
sentido, la huelga trasciende la relacién laboral y afecta de modo directo al patrono con
la finalidad de trascender a la vida politica y social del pais. Lo que se pretende es la
cesacion o adopcién de medidas gubernativas que favorezcan los intereses de una
categoria de trabajadores. En este sentido, hay ordenamientos juridicos que regulan
este tipo de huelgas, como en Holanda, con medidas mas o menos restrictivas, y donde
no lo estaria, los Tribunales sostienen que se puede practicar por falta de regulaciones,
como en Republica Checa, Surafrica, Croacia, Republica Eslovaca. En Costa Rica, el
legislador esta reconociendo plenamente la huelga laboral y la huelga que tiene como
finalidad protestar contras politicas publicas, optando restringidamente en este tipo de
huelga, pero que afecte de forma directa los intereses econémicos o sociales de los
trabajadores.

Dicen los consultantes que las cosas deben ser vistas desde su funcién, alegan
que la huelga debe ser abordada para defensa de intereses y derechos econémicos y
sociales como grupo social. El Comité de Libertad Sindical amplia su cobertura no solo
a cuestiones ad intrade la relaciéon laboral, sino a cuestiones de los intereses
socioeconOomicos y profesionales de los trabajadores presentes en grandes cuestiones
de politica, economica y social. Pero, en el criterio de la Sala, la presidon que ejerce este
tipo de huelga es sobre los poderes publicos y sus instituciones, y no es extraiio que la
doctrina reconozca a la huelga politica, como una forma abusiva por los mdviles segin
la doctrina francesa, muchas veces ajena a la especificidad de la relacién laboral, de

353



Revista de la Sala Constitucional
ISSN: 2215-5724
No. 2 (2020)

modo que permite concluir que no es estrictamente atinente a la relacion laboral. El
meollo del asunto, es determinar si la forma en que aborda el legislador esta
prohibicion, estaria dentro de su area de competencias constitucionales. El que el
legislador adopte una forma u otra para regular la huelga, es una funciéon que la realiza
desde la perspectiva del articulo 61, Constitucional, por establecer un ejercicio de un
instituto de derecho laboral colectivo, que no debe mezclarse, con la relacién laboral en
sentido estricto, es decir, con la contractual.

La Sala estima, que en el caso que nos ocupa, la huelga no debe ser equiparada a
otras formas de manifestacién politica, mas aun, la legislacion que se propone es
cuidadosa, por cuanto no establece prohibicién alguna a la manifestacion politica o el
derecho a la asociacidn politica, cuando sefiala que la “...regulacién del pdarrafo anterior
no afectarda el derecho a realizar marchas, concentraciones, mitines u otras
manifestaciones permitidas por el ordenamiento juridico que se realicen en horas no
laborales, sin restriccién alguna de duracién”. Lo que hace es que declara ilegales el uso
de lo que se conoce como la huelga, con fines distintos a aquellas que no tengan
conexion directa con la relacion de empleo o incumplimiento laborales imputables al
patrono. La huelga legal, es una forma de suspensién de los contratos laborales una vez
que se han agotado los requisitos del articulo 377, salvo el de la conciliacion previa. La
reforma al articulo 371, del Cédigo de Trabajo, circunscribe la huelga a los supuestos,
que podrian calificarse como tipicas manifestaciones de huelga, movimientos de accion
sindical de los trabajadores, para la defensa y promocion de sus intereses econdmicos
y sociales, asi como la defensa en los conflictos juridicos colectivos del articulo 386, del
Codigo. Por todo ello, no se considera que sea inconstitucional.

Ademas, los consultantes sefialan que producto de la mocion 7-2, que se aprobé
el 3 de setiembre, se introdujo una excepciéon con un parrafo exigiendo que haya
afectacion directa a los intereses econdmicos o sociales de los trabajadores, en cuyo
caso, se debe cumplir con el articulo 377, del Codigo de Trabajo, con excepcion de la
conciliacién previa. Aducen que limita la huelga a cuarenta y ocho horas y no podra
reiterarse por el mismo motivo. La consideran una mordaza y se atenta contra el
principio de participacion democratica, con violacion al articulo 9, de la Constitucién
Politica. Concluyen que se falta a la progresividad contenido en el articulo 26, de la
Convencion Americana de Derechos Humanos. Alegan los consultantes que la
normativa implica censura previa.

Al abordar el problema que los consultantes formulan a esta Sala, tiene que
analizarse primero desde los limites del derecho a la huelga. Lo que en doctrina
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nacional hace alusion a los limites externos e internos. Lo primero, tiene relaciéon con
un problema de la inserciéon del derecho a la huelga en un sistema juridico: rango
jerarquico que el legislador o constituyente le dé, y de las limitaciones entendidas como
las mutuas relaciones reciprocas con otros derechos de igual rango. En cuanto a lo
segundo; es decir, a lo interno, se construye por la nocién del derecho a la huelga y los
principios que lo informan, los cuales se veran también amoldados por los derechos y
principios de mayor rango. Es claro, que debe existir alguna forma de tutela de los
derechos de terceros frente a un movimiento huelguistico que afecta a miles de
costarricenses, es ahi donde, si bien, la legislacion rectifica y corrige la utilizacion de la
figura de la huelga solo para fines laborales o cuando las politicas publicas puedan
afectar en forma directa los intereses econémicos o sociales de los trabajadores. Pero,
es en si mismo, un derecho fundamental a disposicion de los trabajadores publicos y
privados, y debe haber razones de peso, para limitar o incluso para prohibir el ejercicio
de este derecho.

2.1 Razones particulares del Magistrado Rueda Leal en relacion con el
punto 2.- “Sobre el articulo 371, por violacion a diversos motivos de
constitucionalidad” del considerando IV.- “Consulta sobre el fondo”.

En cuanto a este punto, considero que el numeral 371 no es inconstitucional por
las siguientes razones.

Tal ordinal del proyecto consultado establece:

“Articulo 371- La huelga legal es un derecho que consiste en la suspension
concertada y pacifica del trabajo, en una empresa, institucion, establecimiento o
centro de trabajo, acordada y ejecutada por una pluralidad de tres personas
trabajadoras, como minimo, que represente mds de la mitad de los votos emitidos
conforme al articulo 381, por los empleados o las empleadas involucrados en un
conflicto colectivo de trabajo, para lo siguiente:

a) La defensa y promocion de sus intereses econémicos y sociales.

b) La defensa de sus derechos en los conflictos juridicos colectivos sefialados en el
articulo 386.

Serdn ilegales las huelgas politicas o aquellas que no tengan conexion directa con
la relacién de empleo o incumplimientos laborales imputables al patrono.
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Ademds de la huelga contractual se permitird también la huelga que tenga por
finalidad protestar contra politicas publicas, siempre que dichas politicas afecten
de forma directa los intereses econdmicos o sociales de los trabajadores. En este
caso deberdn cumplirse los requisitos del articulo 377 de este cédigo, con excepcion
de la conciliacién previa. Este tipo de huelgas no podrd tener una duracién superior
a 48 horas, ni podrdn reiterarse por el mismo motivo.

La regulacién del pdrrafo anterior no afectard el derecho a realizar marchas,
concentraciones, mitines u otras manifestaciones permitidas por el ordenamiento
juridico que se realicen en horas no laborales, sin restriccion alguna de duracién.

Las anteriores disposiciones tampoco afectardn el derecho a manifestarse de los
trabajadores independientes, o de aquellas personas que no se encuentren
vinculadas a una relacion laboral.

Aparte de los casos indicados en este articulo, no se permitirdn huelgas atipicas ni
serdn consideradas como legales ningtin otro tipo de huelgas.

No se considerard pacifica ninguna huelga que conlleve bloqueos en vias ptiblicas
o que impida el acceso a las instalaciones o servicios publicos, la realizacién de
sabotaje sobre bienes ptblicos, la perpetracién de conductas que comporten un
ilicito penal, o que imposibiliten el derecho a laborar de los trabajadores que no se
encuentren en huelga”.

En concreto, la norma regula tres tipos de huelgas: las huelgas contractuales, las
huelgas puramente politicas y las huelgas contra politicas publicas. Las primeras serian
legales, las segundas serian absolutamente ilegales y las terceras serian legales en tanto
afecten de forma directa los intereses econémicos o sociales de los trabajadores.

Al respecto, las Diputadas y los Diputados consultan sobre el contenido del
parrafo 3°, que dispone: “Serdn ilegales las huelgas politicas de cualquier indole o
aquellas que no tengan conexion directa con la relacion de empleo
o incumplimientos laborales imputables al patrono”, toda vez que consideran que se
trata de una limitacion injustificada.

Ahora, si bien se acusa que existe una indefinicién del concepto de “huelga
politica”, en la Recopilacion de decisiones del Comité de Libertad Sindical, sexta edicion
(2018), se observa que este tipo de huelgas no estan resguardadas por los principios de
libertad sindical:
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“760. Las huelgas de cardcter puramente politico y las huelgas decididas
sistemdticamente mucho tiempo antes de que las negociaciones se lleven a cabo no
caen dentro del dmbito de los principios de libertad sindical.

(Véanse Recopilacion de 2006, pdrrafo 528; 3409 informe, Caso num. 2413, pdrrafo
901; 3442informe, Caso num. 2509, pdrrafo 1245; y 3532 informe, Caso niim. 2619,
pdrrafo 573.)

761. Las huelgas de cardcter puramente politico no entran en el dmbito de la
proteccién deparada por los Convenios nims. 87 y 98.

(Véanse 3462 informe, Caso num. 1865, pdrrafo 749; y 3532 informe, Caso num.
1865, pdrrafo 705.)

()

763. Si bien las huelgas de naturaleza puramente politica no estdn cubiertas por
los principios de la libertad sindical, los sindicatos deberian poder organizar
huelgas de protesta, en particular para ejercer una critica contra la politica
econdémica y social del gobierno.

(Véanse Recopilacién de 2006, pdrrafo 529; 3442 informe, Caso num. 2509, pdrrafo
1247; 3482 informe, Caso num. 2530, pdrrafo 1190; 3519 informe, Caso nuim. 2616,
pdrrafo 1012; 3532 informe, Caso nim. 2619, pdrrafo 573; 3552 informe, Caso num.
2602, pdrrafo 668; 3609 informe, Caso num. 2747, pdrrafo 841; y 3729 informe,
Caso num. 3011, pdrrafo 646.)".

Lo anterior, aun cuando sea soft law, muestra que no existe controversia a nivel
del Comité de Libertad Sindical sobre la falta de tutela internacional de las huelgas
puramente politicas. Asi, queda a libre discrecionalidad de cada pais permitirlas o no.

En este caso, el proyecto considera ilegales las huelgas politicas que no tengan
conexion directa con la relaciéon de empleo o incumplimientos laborales imputables al
patrono, lo cual, por lo expuesto anteriormente, no lo estimo improcedente.

Por otra parte, las Diputadas y los Diputados también consultan sobre la
exigencia de que en las huelgas contra politicas publicas haya afectacion directa a los
intereses econdmicos o sociales de los trabajadores y que, ademas, limita la huelga a
cuarenta y ocho horas y la posibilidad de reiterarla por el mismo motivo.
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Sobre este ultimo aspecto, remito a las razones separadas que consigno en el
punto 3.- “Sobre el plazo de cuarenta y ocho horas dispuesto en el articulo 371
consultado” de este considerando.

3.- Sobre el plazo de cuarenta y ocho horas dispuesto en el articulo 371
consultado. Elrango del derecho a la huelga es constitucional, lo mismo que su relacion
en igualdad con el derecho al paro. El articulo 61, de la Constitucion Politica de 1949,
consagra el derecho a la huelga. Asi,

“Articulo 61.- Se reconoce el derecho de los patronos al paro y el de los
trabajadores a la huelga, salvo los servicios publicos, de acuerdo con la
determinacion que de éstos haga la ley y conforme a las regulaciones, las
cuales deberdn desautorizar todo acto de coaccién o de violencia”.

Pero, el primero, como derecho fundamental, se relaciona con otros derechos
individuales (civiles y politicos), asi como las garantias sociales (derechos econémicos,
sociales y culturales) contenidas en la Constitucién. Adicionalmente, a lo interno, debe
indicarse que la misma Constitucion Politica limita el derecho a la huelga a los servicios
publicos y conforme a sus regulaciones. En este sentido, la Sala entiende que la
Constitucion hace referencia a los servicios publicos y su régimen, pero sin que eso
signifique que se pueda desconstitucionalizar el derecho, pero si establecerle limites al
mismo. Tampoco seria permisible que como derecho fundamental que es, sea objeto
una interpretacion restrictiva que haga imposible su goce a quienes validamente lo
pueden ejercitar. Lo que el Constituyente deleg6 fue su regulacién interna, tomando en
consideracidn los limites externos, por supuesto, la vida, la salud y la seguridad publica.
Conforme a las regulaciones que se proponen reformar del Cédigo de Trabajo, no todos
los servicios publicos son esenciales, y sobre los cuales recaen algunas prohibiciones.
El Constituyente, a su vez, marcé otro limite a la huelga que deberia tomar en cuenta el
legislador, el cual seria desautorizar todo acto de coaccidn o de violencia. Hay una clara
referencia a la razonabilidad y proporcionalidad de la legislacion que se adopte en
cumplimiento de esta disposicion. En consecuencia, cuando la disposicién que dice que
“Este tipo de huelgas no podrd tener una duracion superior a 48 horas, ni podrdn
reiterarse por el mismo motivo”, en el criterio de la Sala resulta constitucional, toda vez
que la legislacion no prohibe este tipo de huelga, mas bien autoriza que se pueda
protestar contra politicas publicas que afecten intereses econémicos y sociales de los
trabajadores, en cuyo caso, no es irrazonable sujetar a este tipo de huelga a un plazo de
cuarenta y ocho horas, tomando en cuenta primero que haya una afectacion directa en
la relacidon estatutaria con el tipo de servicios que se presta, segundo porque
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corresponderia al Estado o sus instituciones reconocer los salarios si la huelga
finalmente es declarada legal, y en esas circunstancias, puede ser que no es responsable
directa ni indirectamente. En este sentido, el pais puede que se encuentre
respondiendo a circunstancias completamente ajenas, por condiciones externas, de
naturaleza internacional, o incluso nacional, que obligan a una respuesta politica al
marcar derroteros econémicos nuevos, sobre los cuales, los trabajadores podrian
protestar. En estos casos, estima la Sala, que la huelga como medio de hacer valer una
protesta que contrasta contra estas politicas, debe estarse a un término razonable en
una relacién estatutaria y por una sola vez. Lo mismo debe interpretarse, conforme con
el Derecho de la Constitucion, que en aquellos servicios publicos donde se permite el
ejercicio de la huelga, segtin el tipo servicios publicos, es constitucional que se sefialen
unos parametros de tiempo establecidos en los parrafos finales de los articulos 376
quater (importancia trascendental) o 376 quinquies (servicios de educacion), del
Codigo de Trabajo, que se pretende reformar. De ahi que, si para servicios de
importancia trascendental o servicios de educacion estarian los primeros limitado a
diez dias naturales, o los segundos a veintiin dias naturales consecutivos, o diez
naturales discontinuos. Se recuerda, en todo caso, que no existen limitaciones algunas
para participar en protestas fuera de las horas laborales de los trabajadores; en cuyo
caso, estaria garantizado el derecho fundamental a la protesta.

Sobre este parrafo del articulo, se duda también si es una restriccion que va mas
alla del proyecto original, por lo que denuncian la inconexidad del texto y una direccion
equivocada del proyecto, al impedir manifestarse nuevamente por un mismo motivo.
Por la forma en que se resuelve sobre el limite, es innecesario pronunciarse en este
sentido. En todo caso, sobre la necesidad de conexidad del proyecto de ley con el
proyecto que le dio origen, y si éste se mantiene durante el iter legislativo, esta Sala
observa que en la exposicion de motivos se indica que:

“La continuidad en la prestacion de los servicios ptblicos es un principio
fundamental de la Administracién Publica y un derecho del ciudadano. Por
ende, el Estado costarricense estd obligado a garantizar esa continuidad,
especialmente en aquellos servicios esenciales para la poblacion, puesto
que de ellos dependen la vida, la salud, la sequridad de las personas, tales
como: servicios hospitalarios, suministro de electricidad, agua Yy
combustibles, fuerzas de policia, controladores aéreos y maritimos,
comedores escolares y servicios para la atencién de emergencias, entre
otros. Por lo tanto, la continuidad en la prestacién de esos servicios no
debe verse interrumpida bajo ninguna circunstancia.
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Ademads, cuando se trata de servicios publicos en los que estd permitida la
huelga, nuestra legislacién actual tiene serias deficiencias en cuanto al
procedimiento para la declaratoria de ilegalidad. Esta situacion genera
dudas, vacios, especialmente en cuanto a los plazos abusivos que provocan
enorme incertidumbre entre la poblacién afectada y hasta en los propios
servidores publicos que se unen a la huelga. La prolongacion excesiva
genera falta de certeza sobre si la huelga cumple o no con los requisitos
para la legalidad. Los efectos de esa falta de seguridad son dafiinos para
los trabajadores, el patrono y los ciudadanos tanto desde la perspectiva
econémica como desde la social. Este proyecto pretende acabar con esa
incertidumbre y ajustar el procedimiento para hacerlo razonable y
aclarar las reglas del juego para todas las partes”.

Como se ve, los motivos que se exponen al presentarse la iniciativa de la ley es
la posibilidad de poner plazos y limites a la huelga, especialmente cuando hay
afectacion de los servicios publicos y aquellos catalogados como servicios publicos
esenciales. Las razones de la iniciativa abarcan temas de fondo como de procedimiento.
No escapa del entendimiento de esta Sala, que el legislador buscaba diferentes
opciones por regular el ejercicio de la huelga, en el sector publico, como en efecto ocupa
al proyecto de ley. Mas aun, puede decirse de la exposicion de motivos que:

“«

ste proyecto propone la realizacion de los siguientes cambios (sin
perjuicio que durante el desarrollo del procedimiento legislativo se
establezca la necesaria reforma por conexidad de otras disposiciones
normativas), a fin de brindar tutela oportuna a los derechos
fundamentales de toda la poblaciéon y seguridad juridica frente a la
decision ilegitima de suspender labores en los servicios publicos
esenciales”

En consecuencia, no estima la Sala que exista inconexidad en el proyecto de ley
que nos ocupa.

3.1 Razones separadas del Magistrado Rueda Leal en relacion con el punto
3.- “Sobre el plazo de cuarenta y ocho horas dispuesto en el articulo 371
consultado” del considerando 1V.- “Consulta sobre el fondo”.

El articulo 12 del proyecto de ley n.2 21.049 “Ley para brindar seguridad juridica
sobre la huelga y sus procedimientos” propone reformar el numeral 371 del Cédigo de
Trabajo, en lo que interesa, de la siguiente manera:
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“Ademads de la huelga contractual se permitirda también la huelga que tenga por
finalidad protestar contra politicas publicas, siempre que dichas politicas afecten
de forma directa los intereses econdmicos o sociales de los trabajadores. En este
caso deberdn cumplirse los requisitos del articulo 377 de este cédigo, con excepcion
de la conciliacién previa. Este tipo de huelgas no podrd tener una duracién
superior a 48 horas, ni podrdn reiterarse por el mismo motivo.

La regulacién del pdrrafo anterior no afectard el derecho a realizar marchas,
concentraciones, mitines u otras manifestaciones permitidas por el ordenamiento
juridico que se realicen en horas no laborales, sin restriccion alguna de duracién”.

Al respecto, las Diputadas y los Diputados consultantes sostienen que el plazo de
48 carece de una justificacion técnica para estimar razonable la posibilidad de realizar
una huelga durante ese plazo, pues su objetivo es limitar y restringir el ejercicio de la
libertad de expresidon y de pensamiento. Afirman que la restriccién atenta ademas
contra el principio de participacién democratica.

Sobre este punto, estimo adecuado que el Estado establezca regulaciones
razonables al derecho a la huelga.

Prima facie, me parece que el plazo cuestionado no debe ser interpretado de
manera aislada y, a falta de disposicion expresa que lo delimite, resulta necesario
integrarlo con otras disposiciones. Precisamente, la norma de marras, luego de
estipular ese plazo, clarifica que las marchas, concentraciones, mitines y otras formas
de manifestaciones que se realicen en horas no laborales no tienen restriccion alguna
de duracién. Es decir, las 48 horas referidas, en principio, se podrian entender
Unicamente como laborales, con la consecuente posible extension de dias habiles segiin
las jornadas respectivas. Lo anterior lo consideraria proporcional, siempre y cuando se
respete la prohibicién de la huelga en los servicios publicos esenciales y no se
sobrepasen los plazos maximos establecidos en los demas servicios.

En adicidn, el mismo proyecto consultado propone la reforma del articulo 378
del Codigo de Trabajo en los siguientes términos:

“Articulo 378- La huelga, cualquiera que sea su modalidad, sea que la convoque
uno o mds sindicatos o, en su caso, una coalicién de personas trabajadoras, podrd
ejecutarse intermitentemente, de manera gradual o de forma escalonada. En estos
casos, los dias y las horas de suspension, asi como la modalidad de la huelga, deben
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ser comunicados, por escrito, a la parte empleadora previamente a su inicio,
directamente o por medio del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

En ningtin caso se podrd reiterar una huelga por los mismos motivos de una
anteriormente realizada”.

En el sentido anterior, considero que la huelga, cualquiera que sea su modalidad
(incluidas las que se den contra politicas publicas que afecten de forma directa los
intereses econdmicos o sociales de los trabajadores), puede ejecutarse de manera
intermitente, gradual o escalonada y, ademas, la norma contempla expresamente la
posibilidad de computar las horas de suspension. Por lo que, al hacer un analisis en
abstracto de la norma, el plazo de 48 horas no seria irrazonable. De ahi que a priori no
encuentre algun vicio de constitucionalidad.

4) Constitucionalidad de la prohibicion absoluta de la huelga en los
servicios publicos esenciales, dispuesta en el articulo 376 consultado. Redacta el
Magistrado Rueda Leal.

Los consultantes consideran que la modificacién del numeral 376 del Cédigo de
Trabajo violenta el derecho a la huelga (articulo 61 de la Constituciéon Politica y
numerales 371 y siguientes del Coédigo de Trabajo), el Convenio C87 de la OIT y los
principios de interdiccién de la arbitrariedad, razonabilidad y proporcionalidad.
Consideran que ese ordinal, el cual contempla diez actividades como servicios
esenciales, excede la definicidn en sentido estricto de tal nocion, restringida a aquellas
cuya interrupcidn afecta la salud, vida y seguridad de las personas.

Opinan que el numeral 61 de la Constituciéon Politica deleg6 en el legislador la
determinacion de los servicios publicos en los que se prohibe o restringe la huelga
(reserva de ley), quien los regul6 en los articulos 375 y 376 del Cddigo de Trabajo.
Ahora, el ordinal 375 debe interpretarse segtin la norma constitucional, es decir, muy
lejos de entender una prohibicidn indiscriminada de la huelga en los servicios publicos
y en el sentido de que su alcance debe ser delimitado en funcidn del numeral 376. En
cuanto al inciso d) de este ultimo articulo, sostienen que la restricciéon se impone solo a
los trabajadores absolutamente indispensables para garantizar el funcionamiento
minimo. Manifiestan que, aun cuando se puede admitir que la norma contiene una
prohibiciéon relativa que restringe el derecho a la huelga de los trabajadores
absolutamente indispensables, no se puede sostener que tal disposicion prohiba de
manera absoluta y general la huelga en los servicios esenciales, incluidos los de salud.
Estiman que el esquema del funcionamiento minimo del servicio soluciona cualquier
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contradiccion entre el derecho a la continuidad de la prestacion de los servicios
esenciales y el derecho a la huelga, ambos protegidos constitucionalmente. Consideran
innecesaria la incorporacién de la norma al proyecto.

Afirman que el ejercicio del derecho a la huelga constituye una herramienta
necesaria para expresar malestar y disconformidad con la administraciéon y
gobernabilidad del pais, para que asi se genere un didlogo de compromisos y acuerdos.

Razonan que el inciso d) del numeral 376 del Cddigo de Trabajo concilia de
manerarazonable y proporcionada el derecho fundamental a la huelga con los derechos
a la vida, la salud y la seguridad de las personas (aspectos reconocidos y desarrollados
por el Comité de Libertad Sindical).

Arguyen que lainclusién de una lista de servicios esenciales no es una alternativa
justa ni remedial para regular las huelgas. Citan este criterio de la OIT: “Es innegable
que el cardcter "esencial” de un servicio ptblico se establece a partir de al menos cuatro
criterios aceptados por la doctrina de la OIT: 1) cuando este contribuye de manera directa
a la proteccion de bienes, a la satisfaccion de intereses o a la realizacién de valores, en
conjunto con el respeto, la vigencia, el ejercicio y la efectividad de los derechos y las
libertades fundamentales; 2) la esencialidad del servicio estd vinculada a la magnitud del
mismo; 3) el concepto de servicio publico esencial que conlleva una ponderacion de
valores e intereses; y 4) el concepto de servicio publico implica una constante evolucion

row/}

de la situacion politica, econémica y social de cada pais”. Refieren que el incremento de
los servicios esenciales restringe de manera desproporcionada e irrazonable el derecho
a la huelga y, por esa razon, abiertamente transgrede el principio de interdiccion de la
arbitrariedad, lo cual “condena la falta de sustento o fundamento juridico objetivo de una

conducta administrativa”.

Mencionan que no existe una fundamentacién técnica que justifique coartar el
derecho a la huelga. Si bien es razonable que este sea regulado, no debe ser vaciado de
contenido, sino que tiene que haber un balance entre el derecho a la huelga y la garantia
del minimo vital del servicio publico. Justamente, la OIT establece que el mantenimiento
del servicio minimo constituye salvaguarda el derecho a la huelga a la vez que garantiza
la satisfaccion de las necesidades vitales de los usuarios. Arguyen que el Convenio C87
de la OIT es una fuente objetiva de derecho y no puede ser vulnerado.

Sefnialan que prohibir el derecho de huelga en servicios publicos y establecer una
lista taxativa mas amplia de lo que “en esencia constituye un servicio esencial”
(garantizar la proteccién de la vida, la salud y la seguridad de la poblacién), son medidas
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contrarias a la Constitucién Politica y a varios convenios internacionales (Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales y la Convencién
Americana sobre los Derechos Humanos), en donde se reconoce el derecho a formar
sindicatos y el derecho a que estos funcionen sin obstaculos, salvo las restricciones que
sefiale la ley, las cuales, en todo caso, no deben ser concebidas como prohibiciones
absolutas.

Concluyen que fijar limites en el numeral 376 del Cédigo de Trabajo no va a evitar
las huelgas, sino que va a contribuir a que estas se desarrollen al margen de laley y a
que se demuestre que el sistema juridico fue incapaz de resolver los conflictos
laborales.

Respecto de este extremo de la consulta, la Sala no observa algun vicio de
constitucionalidad por el fondo con base en la siguiente explicacidn.

A) Primer presupuesto general: naturalezasoft Ilawde Ilas
recomendaciones del Comité de Libertad Sindical (CLS) de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT).

A los efectos de absolver esta consulta, consideramos fundamental ab
initio clarificar el caracter no vinculante de las recomendaciones del Comité de Libertad
Sindical de la OIT y qué implicaciones derivan de esto.

La OIT es una agencia “tripartita” de la Organizaciéon de Naciones Unidas que
despliega su trabajo a través de tres drganos fundamentales con representantes de
gobiernos, empleadores y trabajadores:

e “La Conferencia Internacional del Trabajo establece las normas internacionales
del trabajo y define las politicas generales de la Organizacién. La Conferencia, que
con frecuencia es denominada el parlamento internacional del trabajo, se retine
una vez al ano. Es también un foro para la discusién de cuestiones sociales y
laborales fundamentales.

e FEl Consejo de Administracidn es el 6rgano ejecutivo de la OIT y se retine tres veces
al anio en Ginebra. Toma decisiones sobre la politica de la OIT y establece el
programa y el presupuesto, que después es sometido a la Conferencia para su
adopcion.

e La Oficina internacional del trabajoes la secretaria permanente de la
Organizacién Internacional del Trabajo. Es responsable por el conjunto de
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actividades de la OIT, que lleva a cabo bajo la supervision del Consejo de
Administracién y la direccion del Director General

El CLS, creado porla OIT en 1951, es un Comité del Consejo de Administracion y,
en tanto 6rgano de control, tiene como propdésito analizar quejas por violaciéon a la
libertad sindical, que pueden ser formuladas por organizaciones de empleadores o de
trabajadores. Esta compuesto, como érgano tripartito, por nueve miembros titulares y
nueve suplentes, provenientes en cantidades iguales de los grupos Gubernamental,
Trabajadores y Empleadores del Consejo de Administracion, amén de un presidente
independiente electo por ese mismo Consejo.3

Sobre la naturaleza de las decisiones del CLS, la Oficina Internacional del Trabajo
sefialo:

“2.(...) El Comité se retine tres veces por ano y, teniendo en cuenta las
observaciones transmitidas por los gobiernos, realiza un examen de las quejas
presentadas en contra de ellos y recomienda al Consejo de Administracidn, segin
corresponda, que un caso no requiere un examen mds detenido (informe definitivo)
o0 que se debe llamar la atencién del gobierno interesado sobre los problemas que
se han encontrado e invitarlo a tomar las medidas apropiadas para resolverlos
(informes provisionales o en los que el Comité pide que se le mantenga informado
de la evolucion de la situacion). Finalmente, el Comité puede tener que determinar
si resulta apropiado tratar de obtener el acuerdo del gobierno concernido para que
el caso sea elevado a la Comision de Investigacion y de Conciliacion.

3. Las conclusiones adoptadas por el Comité en casos especificos estdn destinadas
a orientar a los Gobiernosy las autoridades nacionales en las discusiones y acciones

2  Pagina  oficial de la  Organizacién Internacional del Trabajo.  Recuperado
://www.ilo.org/global/about-the-ilo /how-the-ilo-works/lang--es /index.htm

en: https:

3 Oficina Internacional del Trabajo. La Libertad Sindical. Recopilacién de decisiones del Comité de
Libertad Sindical. Sexta edicién (2018). Recuperado en: https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/-
--ed_norm/---normes/documents/publication/wcms_635185.pdf
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a realizar en seguimiento de sus recomendaciones en materia de libertad sindical
y el reconocimiento efectivo del derecho de negociacion colectiva. (...)"*

De lo anterior se observa que a lo interno de la OIT se conciben las decisiones del
CLS como recomendaciones con caracter de pautas de orientacién, lo cual concuerda
con el hecho de que no hay norma juridica convencional que expresamente les confiera
caracter vinculante a tales decisiones.

A mayor abundamiento, obsérvese que, en el caso Baena Ricardo y otros vs.
Panama, el demandado planted ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(Corte IDH) una excepcién de litispendencia, puesto que los sindicatos ya habian
denunciado a ese estado ante la OIT, esta ultima habia encontrado culpable a Panamj,
y ya se habia dictado una resoluciéon recomendando una serie de medidas que debian
ser cumplidas. No obstante, la Corte rechaz6 la gestion, entre otros argumentos, porque:

“57. Ademds, la naturaleza de las recomendaciones emitidas por dicho
Comité [se refiere al Comité de Libertad Sindical] es diferente a la de las
sentencias emitidas por la Corte Interamericana. En el primer caso se trata de un
acto propio de un drgano de la OIT con el efecto juridico propio de una

recomendacién a los Estados. En el sequndo caso se trata de una sentencia que, en

los términos de la Convencidon, es definitiva e inapelable (articulo 67), y de
obligatorio cumplimiento (articulo 68.1).” (Sentencia de 18 de noviembre de
1999 -Excepciones Preliminares-; el destacado no corresponde al original).

Ergo, a nivel del maximo 6rgano convencional en materia de derechos humanos
dentro del ambito americano también se ha afirmado la distinta naturaleza juridica
entre una “recomendacion” del Comité de Libertad Sindical, cuyo efecto juridico esta
restringido a los limites propios de una decision de este tipo, y una sentencia de la Corte
IDH, la cual (entre otras caracteristicas que la distinguen de la primera) es de
obligatorio acatamiento, segiin el numeral 68.1 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos).

4 Oficina Internacional del Trabajo. La Libertad Sindical. Recopilaciéon de decisiones del Comité de
Libertad Sindical. Sexta edicién (2018). Recuperado en: https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/-
--ed_norm/---normes/documents/publication/wcms_635185.pdf
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Ahora, aun cuando las recomendaciones del CLS no sean vinculantes, esta Sala
reconoce el valor juridico y doctrinario de los pronunciamientos de los drganos de
control, distinto al de las simples recomendaciones de caracter axioldgico o tedrico. De
este modo, las recomendaciones del CLS resultan utiles como guias calificadas para
orientar la interpretacion y aplicacion de la normativa laboral, por cuanto son fuente
de soft law en la medida que, a pesar de que ninguna disposicién normativa les confiera
caracter vinculante, siempre revisten de relevancia juridica. Sin embargo, tal grado de
importancia no implica que las autoridades nacionales carezcan de un margen de
apreciacion ante una recomendacion de la CLS, siempre que se advierta una
justificacion razonable y debidamente sustentada, que en modo alguno conlleve una
actuacion contraria a la obligacién de actuar de buena fe en el cumplimiento de los
tratados internacionales. Especificamente, en el ambito constitucional, la
recomendacion de un 6rgano de control de la OIT vendria a ser un elemento relevante
por considerar entre otros factores implicados, también de gran trascendencia, a la
hora de resolver un conflicto entre bienes constitucionales (incluso de naturaleza no
laboral, como los relativos al resguardo del ambiente, la salud, la vida, la seguridad o la
propiedad), donde lo fundamental es procurar el adecuado equilibrio entre estos y
evitar una transgresion al contenido esencial de alguno de ellos, todo ello bajo la égida
del principio general de que toda accion privada que dafie la moral o el orden publico,
o0 que perjudique a un tercero, estd sujeta a la accién de la ley (articulo 28 de la
Constitucion Politica).

Aclarado este punto, el discurrir de esta tesitura en el sub examine tomara en
consideracidén varias de las recomendaciones del CLS; empero, de algunas se apartara
la Sala, en la medida que constituyen soft law y dando razones fundadas para ello. En
este sentido, en tanto soft law, las referidas recomendaciones devienen adecuadas para
desarrollar los contenidos de la Constitucién, mas no parair a contrapelo de estos, toda
vez que, desde un punto de vista jerarquico positivo, evidentemente, las primeras no se
pueden anteponer a los segundos, de plena naturaleza juridico-positiva y vinculante
(hard law).

B) Segundo presupuesto: la delegacion de la definicion del concepto de
servicio publico en el legislador.

El numeral 61 de nuestra Constitucion Politica actualmente reza:

“ARTICULO 61.- Se reconoce el derecho de los patronos al paro y el de los
trabajadores a la huelga, salvo en los servicios publicos, de acuerdo con la determinacion
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que de éstos haga la ley y conforme a las regulaciones que la misma establezca, las cuales
deberdn desautorizar todo acto de coaccién o de violencia.”

Este texto, que se ha mantenido invariable desde 1949, expresamente reconoce
el derecho de los trabajadores (publicos y privados) a la huelga; empero, a la vez sefiala
que aquel no es de caracter absoluto, toda vez que contempla una salvedad: los servicios
publicos. A lo anterior se acompafia la disposicion de que tanto la determinacion de los
servicios publicos como su regulacién queda relegada al &mbito de la ley, quedando
obligado el legislador a desautorizar todo acto de coaccion o violencia.

Al respecto, es importante advertir que el articulo 61 supra mencionado es una
replicacion del contenido del ordinal 56 de la Constitucion Politica de 1871, que habia
sido introducido a través de una reforma parcial (ley n.2 24 de 2 de julio de 1943):

“ARTICULO 56.- Se reconoce el derecho de los patronos al paro y de los trabajadores
a la huelga salvo en los servicios ptblicos, de acuerdo con la determinacion que de éstos
haga la ley y conforme a las regulaciones que la misma establezca, las cuales deberdn
desautorizar todo acto de coaccién o de violencia.”

Ahora bien, de la lectura de las actas de la Constituyente de 1949 se colige que la
regulacion del derecho a la huelga de los trabajadores fue objeto de intensas
discusiones en el seno de la Asamblea Nacional Constituyente. En concreto, los criterios
expuestos por los Diputados se leen en las actas n°® 122y 123:

1. Actan.2122 de 3 de agosto de 1949:

“En relacién con el articulo 56, la fraccion Social Demécrata presenté mocion
para que se lea asi:

“Se reconoce el derecho de los patronos al paro y de los trabajadores a la
huelga, con el fin exclusivo de obtener y conservar beneficios econémicos,
sociales o profesionales, salvo en los servicios ptiblicos”. [61]

El senior MONTEALEGRE observé la conveniencia de mantener el concepto
final del articulo 56, en el sentido de que las regulaciones que haga
posteriormente la ley al derecho de huelga, deben desautorizar todo acto de
coaccioén o de violencia.
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El Licenciado ESQUIVEL se pronuncié en términos parecidos. Ademds sugirio
decir, en lugar de servicios ptiblicos, “servicios de utilidad ptblica”, expresién
mds correcta, ya que la primera se puede entender como los servicios que se
prestan en las oficinas publicas.

El Diputado MONGE ALVAREZ acogié la sugerencia de don Edmundo
Montealegre, pero no el cambio de expresiones apuntado por el segundo.

El Diputado TREJOS indicé la conveniencia de prohibir las huelgas en las
labores agricolas, dada la importancia vital de la produccién agricola de
nuestro pais. Una huelga en esta clase de labores puede traer como
consecuencia la perdida de una o mds cosechas, con los perjuicios
consiguientes para la colectividad.

El Licenciado FACIO expresé que, sin perjuicio de que en el futuro se estudie
con mds cuidado el significado gramatical e ideolégico, de los términos
“servicios de utilidad publica”, delimitando los campos de cada uno de ellos,
piensa que es mejor mantener la redacciéon original de la Constitucién del 71
en esta materia. En Derecho Administrativo, son servicios publicos aquellas
actividades, que, por su importancia y significado en la vida nacional, no
pueden ser paralizadas, como la produccién y distribucion de energia
eléctrica. En esa acepcion amplia, quedan comprendidas las ramas bdsicas de
la agricultura, en las que no es posible aceptar la huelga que venga a
paralizarlas.

El Diputado ESQUIVEL aclaré que el principio de poner a salvo del derecho de
paro o de huelga las actividades agricolas fundamentales, lo establece nuestro
Codigo de Trabajo en su articulo 369, inciso b). La explicacion es fdcil; siendo
la agricultura la actividad fundamental del pais, sobre la que gravita nuestra
economia, no puede aceptarse una huelga que venga a paralizar actividades
vitales para la nacién. De ahi -continué diciendo- que estamos en la obligacion
de erigir en norma constitucional la prohibicion de huelgas en la agricultura.
Anadié que la férmula “servicios de utilidad publica” es mds comprensiva que
la de “servicios ptiblicos”, que originalmente trae el articulo 56.

El Representante BAUDRIT SOLERA manifesté que juzgaba innecesario el
distingo entre servicios publicos y servicios de utilidad publica, porque del
Derecho de Trabajo tiene un concepto distinto de lo que en Derecho
Administrativo se entiende por servicios publicos, que se refieren a todas
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aquellas actividades de interés publico, estén o no en manos de la
Administracién Publica. Leyd al efecto pdrrafos de Castorena Cabanellas, y
Francisco Walter Linares. Agregé que el Proyecto del 49 iba mds alld en esta
materia. Expresamente excluia la huelga sélo respecto de los servidores
publicos. Luego se refirié al estudio del Licenciado Otto Fallas, profesor de
Derecho de Trabajo en nuestra Escuela de Derecho, estudio que ha venido
citando en ocasiones anteriores. Leyo lo que en relacion con el articulo 56 de
la Carta del 71 escribié el mencionado catedrdtico de Derecho de Trabajo. En
cuanto a la prohibicion de las huelgas en las labores agricolas, se manifesté en
desacuerdo ya que ciertas actividades agricolas pueden ser de interés publico
pero otras no. Si en las primeras estd prohibida la huelga no existe razén
alguna para extender esa prohibicién a las segundas.

El Diputado ESQUIVEL de nuevo intervino en el debate. Explicé que las razones
del sefior Baudrit Solera le venian a dar la razén, ya que servicios putblicos es
una cosa para el Derecho Administrativo y otra para el Derecho de Trabajo.
Es mejor entonces, acoger el término que luego no se preste a torcidas
interpretaciones. Todos entienden el concepto de servicios de utilidad ptblica.

El Diputado MONGE ALVAREZ expresé que no era por el camino de las
restricciones que se pueden detener las huelgas. Es necesario ir a sus causas,
terminar con una serie de injusticias sociales. Quienes pretenden detener las
huelgas por el sistema de las restricciones ignoran que son un fenémeno social
que obedece a muchas causas complejas. El derecho a la huelga es una de las
conquistas fundamentales alcanzadas por los trabajadores, después de luchas
cruentas. La mocion del sefor Esquivel -afiadié luego- representa un
cercenamiento a ese derecho de la clase trabajadora ya que prohibe las
huelgas en servicios de utilidad publica y en las labores agricolas.

El Licenciado ESQUIVEL aclaré que no estaba introduciendo principios nuevos
en el texto constitucional que cercenen o restrinjan el derecho de huelga de los
trabajadores. Estd simplemente llevando a la Constitucion limitaciones que ya
constan en el Cédigo de Trabajo, que prohibe las huelgas en las labores
agricolas. No lo mueve en ninguna forma el interés mezquino de coartarles, a
los trabajadores, un derecho, sino el patriético de salvaguardar la economia
del pais, que se perjudicard enormemente con la huelga en las actividades
fundamentales de la agricultura. En cuanto a los servicios de utilidad publica,
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tan sélo pretende decir claramente lo que nuestra Constitucion del 71, en su
articulo 56, dice en una forma ambigua.

El Diputado ZELEDON indicé que él entendia que la huelga se producia, una
vez agotados los recursos legales para alcanzar una solucién pacifica y justa
del problema. Piensa que debe decirse en el texto constitucional que se
garantiza el derecho de huelga de los trabajadores, pero una vez que se hayan
agotado todos los recursos y medios legales para solucionar pacificamente el
conflicto planteado.

Sometida a votacion la mocién Social Demdcrata, fue desechada.
Se entrd a discutir luego la mocién del Licenciado ESQUIVEL, que dice:

“Se reconoce el derecho de los patronos al paro y de los trabajadores a la
huelga, salvo en las labores agricolas y en los servicios de utilidad ptblica, de
acuerdo con la determinacién que de éstos haga la ley y conforme a las
regulaciones que la misma establezca, las cuales deberdn desautorizar todo
acto de coaccion o violencia”. [61]

El Diputado HERRERO manifesto que la prohibicién de las huelgas en las
labores agricolas va en beneficio de todos los costarricenses sin distingos de
ninguna clase.

El Representante MONGE ALVAREZ insisti6 en que la mocién en debate
representaba una violacion de la garantia del articulo 56. Recordé que la
Asamblea, en cierta forma se habia comprometido a no cercenar ninguna de
las garantias sociales del texto constitucional del 71. La mocién de Esquivel
prdcticamente acaba con el derecho de huelga logrado por los trabajadores
después de las mds trdgicas luchas de la historia. No debe olvidarse que la gran
mayoria de los trabajadores del pais son agricolas. Si se les restringe el
derecho de ir a la huelga, se les estard cercenando uno de sus derechos bdsicos.
De hecho pues, se estd prohibiendo ese derecho a la mayoria de los
trabajadores costarricenses. Agrego que en la zona bananera existen muchas
actividades que bien pueden paralizarse mediante una huelga. De pasar la
mocién en debate, los trabajadores de esa zona no podrdn ir a la huelga en
casos justificados. Insisti6 nuevamente en que no era por el camino de las
restricciones como se puede terminar con el fendmeno social de las huelgas,
aun cuando expresamente se prohiban en determinadas actividades, como

371



Revista de la Sala Constitucional
ISSN: 2215-5724
No. 2 (2020)

fenémenos sociales que son, en cualquier momento pueden aparecer. En este
sentido, cité las huelgas de la “Northern” y del “Ferrocarril Eléctrico al
Pacifico”. De acuerdo con nuestras leyes, ambas huelgas estaban prohibidas.
Sin embargo, como obedecian a causas justas, no se las pudo detener. Las
huelgas no se pueden acabar llevando las prohibiciones a la Constitucién. S6lo
se acabardn cuando se hayan solucionado los problemas que las motivan.

Elsefior MONTEALEGRE indicé que en sus largos afos que ha pasado dedicado
a la agricultura, nunca ha presenciado una huelga en el campo.
Personalmente -dijo- sélo he asistido a una huelga: la de brazos caidos. En esa
oportunidad cerramos las lecherias. Sin embargo, la leche la distribuiamos
gratuitamente a las familias pobres y a las instituciones de beneficencia.

El Diputado CHACON manifesté que habia votado la mocién anterior
desechada, pero no votard la que estd en debate, que prdcticamente viene a
suprimir una garantia social. Si se prohibe ir a la huelga a los trabajadores
agricolas, que en Costa Rica son la gran mayoria, quiere decir que el derecho
de huelga habrd desaparecido en Costa Rica. (...) Consideré también muy
amplio el término “servicios de utilidad publica”. Prefiere que se mantenga el
texto original del articulo 56.

()

Los Representantes LEIVA y BAUDRIT SOLERA expusieron las razones que los
llevan a no votar la mocién del Licenciado Esquivel. El primero indicé que
habia votado la anterior desechada por considerarla mds justa. Agrego que
llevar a la Constitucién la prohibicién de ir a la huelga a los trabajadores del
campo, es retroceder notablemente en esta materia. (...) El segundo, -sefior
Baudrit Solera- expresé que votaria la mocién si de la misma se excluye la
prohibicion en cuanto a los trabajadores agricolas. No hay razén alguna para
quitarle a un gran sector de los trabajadores del pais el derecho de ir a la
huelga en casos determinados. Cuando la actividad agricola es realmente de
interés publico, se proscribe por nuestra legislacion de trabajo, el derecho a la
huelga en tales actividades. Afiadié que a la gran masa de trabajadores
campesinos se les estd privando del medio, de defender sus conquistas
econémicas y sociales. Evidentemente tal cosa significa un retroceso
inexplicable en esta materia pues en general, los paises civilizados del mundo
han otorgado a los trabajadores el derecho fundamental de la huelga, derecho
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que han ganado después de una larga y penosa lucha. En la cuarta conferencia
de la Organizacién Internacional de Trabajo, celebrada hace muy pocas
semanas en Rio de Janeiro, se establecid que debe equipararse el trabajador
agricola a los otros trabajadores en sus derechos, Eso se dijo y se acordd en la
mencionada conferencia con el voto de nuestros delegados. Sin embargo, en la
Asamblea Constituyente de Costa Rica, poco después, se intenta un retroceso
de verdad inexplicable. En lo demds el exponente se refirié de nuevo a lo que
antes expuso sobre servicios ptblicos.

El Diputado FACIO manifesté que atin cuando se prohibieran las huelgas, éstas
no desaparecerian. Si se autorizan, tampoco por ello se van a multiplicar.
Pensar de ese modo es ignorar que las huelgas son fendmenos sociales, ajenos
a la Constitucion o a las leyes, producto de situaciones de hecho. Las huelgas
deben admitirse con valor como una caracteristica de los tiempos econémicos
actuales. Prohibir el derecho de huelga en una Constitucion es tarea fdcil, pero
inocua, ya que el problema social que la huelga representa y que la produce,
no se habra solucionado en ninguna forma. Agregé que sobre este tema se
habia discutido mucho en el seno de la Comision Redactora del Proyecto del
cuarenta y nueve. En un primer momento se adopté el principio del derecho de
huelga sin limitaciones, como un recurso valedero para todos los trabajadores
del pais, pero una vez agotados determinados tramites rigurosos de solucion
pacifica. Sin embargo, posteriormente la Comisién alteré su parecer,
prohibiendo el derecho a la huelga en los servicios ptiblicos muy calificados,
sistema muy usual en la legislacion de trabajo de los paises latinoamericanos
Y finalmente hemos vuelto al texto de la Constitucion del 71, que resume el
mismo principio. Luego el sefior Facio hizo un llamado a sus comparieros de la
Cdmara para que se mantenga inalterable el derecho de huelga, tal y como lo
consigna la garantia del articulo 56 porque con ello estaria diciéndole la
Asamblea Constituyente al pais, que las Garantias Sociales, promulgadas por
Calderén con propdsitos determinados que todos conocemos y con
independencia de ese origen, son garantias a las que todo trabajador
costarricense es acreedor, y que la antigua Oposicion viene a purificar,
haciéndola suya esa tesis. ( ...)

El Representante HERRERO expreso que iba a votar la mocion en debate, sin
pensar en cercenar un derecho a los trabajadores. Sin embargo, en obsequio
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de su sinceridad y buena fe, sugiere al proponente que retire de la misma la
prohibicion referente a la huelga en las labores agricolas.

El sefior ESQUIVEL accedid a retirar esa parte de su mocion, pero no sin antes
dejar constancia de lo ruinoso y deplorable que seria para la economia del pais
una huelga en las actividades agricolas. Mi mocién -dijo- tendia a evitarle al
pais darfios mayores en el futuro. La actividad fundamental de la nacién es la
agricultura, sobre la que descansa nuestra maltrecha economia. Si una huelga
en el futuro afecta las actividades agricolas, los dafios serian incalculables.
Sdlo pretendia con mi mocidn evitarle al pais semejante situacion.

El Diputado MORUA indicé que habia votado la mocién desechada. No
pensaba votar la del sefior Esquivel por cuanto mantenia la prohibicién de ir
a la huelga a los trabajadores agricolas, con lo que se privaba a los
trabajadores de la Bananera de ese legitimo derecho.

El sefior ACOSTA JIMENEZ apunté que habiendo retirado el proponente la
prohibicion de la huelga en las labores agricolas, las palabras
sobraban, (...) Afadié luego que tal como estaba el articulo 56 de la Carta del
71, cuando al pais se le presenten movimientos huelguisticos, se pueden
solucionar. Estd con el mantenimiento del derecho de huelga, porque no seria
justo privarles a los trabajadores de ciertas corporaciones extranjeras que se
han llevado y se llevan millones de délares del pais, ir a la huelga para mejorar
sus condiciones sociales y econémicas. Ademds, al proceder de este modo, es
consecuente con sus ideas anteriores, cuando propuso que el capitulo de las
Garantias Sociales se discutiera articulo por articulo, sin menoscabar ninguna
garantia.

El Diputado GAMBOA declaré que no votaria la mocién en debate, pues se
queda con el texto del articulo 56. El término “servicios de utilidad ptblica” lo
considera demasiado amplio. El dia de manana se pueden considerar una serie
de actividades agricolas e industriales como de utilidad publica. Es dejar la
puerta abierta para cercenar el derecho de huelga de los trabajadores.

Sometida a votacién la mocion del seiior Esquivel, con la enmienda apuntada,
se aprobd. En consecuencia el articulo de la nueva Constitucion se leera:

“Se reconoce el derecho de los patronos al paro y de los trabajadores a la
huelga, salvo en los servicios de utilidad publica, de acuerdo con la
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determinacion que de éstos haga la ley conforme a las regulaciones que la
misma establezca, las cuales deberdn desautorizar todo acto de coaccion o de
violencia”. [61]”

Actan.° 123 de 4 de agosto de 1949:

“..)

Articulo 42.- Se continud en la discusion del capitulo de las Garantias Sociales
de la Constitucion del 71.

El Representante ARROYO presenté mocion de revision del articulo aprobado
ayer en relacion con el derecho de huelga de los trabajadores y patronos. De
prosperar la revision, hace mocion para que el articulo respectivo se lea asi:

“Se garantiza el derecho de huelga a los trabajadores y de paro a los patronos,
con el fin exclusivo de obtener y conservar beneficios econémicos, sociales o
profesionales, salvo en los servicios publicos. Para el ejercicio de este derecho
existird una reglamentacion especial que asegure un periodo conciliatorio.
Queda terminantemente prohibido el ejercicio de violencia o coaccion como
medio de impulsar, mantener o paralizar los movimientos de huelga o paro”.

[61]

El proponente indicé que la férmula aprobada en la sesion anterior
representada un cercenamiento del derecho de huelga. En el futuro un
Congreso puede interpretar en una forma muy amplia los alcances del término
“servicios de utilidad ptblica”, menoscabando el derecho de huelga. Se puede
hasta llegar a decir que un contrato bananero, por ejemplo, es de utilidad
publica, para poner a la empresa al margen de movimientos huelguisticos.

El Licenciado ESQUIVEL expresé que la unica variante de su mocién aprobada
con respecto al articulo 56 de la Carta 71, que tanto parece haber preocupado
al Representante de la Rerum Novarum, sefior Arroyo, es la que se refiere a la
incorporacion del concepto: “servicios de utilidad publica” en lugar de
“servicios publicos”, que es mucho mads compresivo. Precisamente el Cédigo de
Trabajo da ese significado al término “servicios publicos”. Agregé que su
actitud no obedecia al deseo de cercenar un derecho a los trabajadores, ni a
hacer ilusoria una garantia social. Se ha ceriido a lo que en esta materia trae
el Cédigo de Trabajo, el cual dentro del término “servicios publicos” incluye
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una serie de actividades fundamentales, que no pueden ser afectadas por una
huelga. Esas actividades de manifiesto interés ptiblico- como la produccién y
distribucion de energia eléctrica- deben ponerse al margen de una huelga, no
para estrujar a los trabajadores, sino en beneficio de la sociedad en general.
Insistié en que su intencidn no fue la de coartar un derecho a los trabajadores,
sino la de buscar el justo medio, evitando asi a la colectividad los peligros de
una huelga indiscriminada.

El Diputado MONGE ALVAREZ manifesto la complacencia al enterarse de que
el companero Arroyo ha presentado una mocion de revision sobre lo acordado
en la sesion anterior respecto al derecho de huelga, consagrado en todas las
Constituciones de los paises mds adelantados. Agregd luego que habia buscado
en los libros de los tratadistas de derecho de trabajo, los alcances de la
acepcion “servicios de utilidad publica”. Sin embargo, ninguno de los
tratadistas a quienes consulté se refiere a ese término. Todos hablan de
“servicios publicos”, en los que estdn prohibidas las huelgas. Ademds el término
aprobado de la mocién del sefior Esquivel es demasiado amplio, comprende
prdcticamente todas las actividades econémicas del pais, ya que todas son de
evidente utilidad ptblica. Indicé después lo que en la sesién anterior expuso,
esto es, que no es por el camino de las restricciones como se puede acabar con
el fenémeno social de las huelgas.

El Diputado VARGAS VARGAS declaré que deliberadamente no habia querido
participar en el debate. En la sesién anterior no voté la mocién del compariero
Monge Alvarez, por cuanto la huelga reciente del Ferrocarril Eléctrico al
Pacifico -que él habia apoyado y defendido- demostré la injusticia de
prohibirles a los trabajadores de servicios publicos ir a la huelga, cuando los
motivos eran justos. Luego leyé respecto a las limitaciones al derecho de
huelga, algunos conceptos del tratadista de la materia. Dr. Carlos Garcia
Oviedo, catedrdtico de la Universidad de Sevilla. Afladié que votaria la mocién
planteada que se ajusta a una realidad. Caso de no prosperar la mocién del
sefior Arroyo, estd de acuerdo en que se mantenga el articulo 56 integro.

El Diputado BRENES GUTIERREZ, manifesté que estaba con la tesis del sefior
Esquivel, que se ajusta en un todo a lo dispuesto en el articulo 369 del Cédigo
de Trabajo. El término aprobado “servicios de utilidad publica” es el que
conviene y opina que no perjudica en nada a los trabajadores.
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El Licenciado GAMBOA indicé que votaria la revision, pues considera que de
mantenerse la formula aprobada en la sesién anterior, el derecho de huelga
estd amenazado de muerte. Mafiana, para evitar un movimiento huelguistico
en determinada industria, se dird que es de utilidad publica. Lo mismo podria
ocurrir respecto de cualquier contratacion bananera. En la Constitucion debe
establecerse en una forma que no se preste a dudas o a malas interpretaciones,
el derecho legitimo de los trabajadores a la huelga.

Sometida a votacién la revision, fue aprobada.
Se entré a discutir luego la mocidn de fondo del sefior Arroyo.

El Diputado HERRERO observé que en esta materia ocurre que los problemas
de cada uno de los paises son distintos. En paises altamente industriales las
huelgas en los servicios publicos -por ejemplo, en los transportes- son las mds
perjudiciales. Sucede lo contrario en paises pequenos como Costa Rica, donde
los servicios de utilidad publica son los de mayor importancia. Agregé que lo
mds conveniente era acoger la redaccién del articulo 56 de la Constitucion del
71, para evitar un largo debate.

El Representante ROJAS VARGAS se manifesté de acuerdo con la mocion del
sefior Arroyo, mds justa que la férmula aprobada ayer. Ademds fortalece y
vigoriza el derecho de huelga restringiendo tan solo a los servicios ptblicos.

En materia de restricciones es preciso emplear los términos mds concretos y
exactos. El término “servicios publicos” es menos extenso que el de “servicios
de utilidad publica”. O para decirlo en otras palabras, el segundo incluye al
primero. Agrego que el derecho de huelga debe mantenerse, ojald con el menor
numero de restricciones.

El Diputado SOLORZANO también se manifesto de acuerdo con la mocion en
debate. Expreso que por mds esfuerzos de dialéctica que se hagan no lo
convencen de que el término “servicios de utilidad ptblica” sea mds expresivo
que el de “servicios ptblicos”. Con la formula aprobada se garantiza el derecho
de huelga y al mismo tiempo se deja en el aire. Por otra parte, se abre una
puerta muy ancha para que los Congresos del futuro anulen ese derecho de la
clase trabajadora.
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El sefior CASTRO SIBAJA manifesté que, caso de no aprobarse la mocién del
sefior Arrayo, ha presentado a la Mesa una para que se mantenga la redaccién
original del articulo 56. Afiadié que le parecia reglamentaria la inclusion en el
texto constitucional del periodo conciliatorio antes de llegar a la huelga. Tal
eventualidad la contempla nuestra legislacion sobre la materia.

El Licenciado BAUDRIT SOLERA expresé que mantenia el criterio expuesto en
la sesién anterior en cuanto a que la férmula aprobada no introduce ninguna
variacién fundamental a la Constitucion del 71 en materia de derecho a la
huelga. Estima que mds bien se amplia tal derecho, pues entre los servicios
publicos hay algunos que son de interés publico, pero otros no. El término
aprobado lo sigue considerando mds adecuado por las razones expuestas en
la sesién anterior. De todos modos -agrego- lo fundamental es que el legislador
va a definir qué son servicios ptblicos y qué son servicios de utilidad ptblica.
La composicién ideoldgica de la Asamblea Legislativa llevard a la restriccion
o0 a la ampliacion el término. La ley vendrd a ser el reflejo de la integracion de
la Asamblea. Si esta se inclina a la izquierda, los servicios ptblicos serdn pocos.
Si por el contrario, tiende a la derecha serdn muchos. Por esas razonesy dado
que hay empeno manifiesto en ello, aun se mantiene firme en su criterio, votard
la mocidén del compariero Castro Sibaja para volver a la redaccién del articulo
56 de la Carta de 1871.

El Diputado ZELEDON observé que la mocion del sefior Arroyo satisfacia en
todo sus anhelos en la sesién anterior, razon por la cual le daria su voto.

El Diputado CHACON JINESTA se refirié brevemente al asunto en discusion.
Empezé diciendo que la formula aprobada en la sesion anterior prdcticamente
liquidaba el derecho de huelga de los trabajadores. En Costa Rica la gran
mayoria de los trabajadores son de la agricultura, cuyas ramas evidentemente
son de utilidad publica. De mantenerse este concepto, es I6gico que el derecho
de huelga habrd desaparecido de nuestra legislacion. Estima mds prudente
mantener la redaccion original del texto del 71, por lo que sugiere al
companero Arroyo que retire su mocion para darle curso a la de Castro Sibaja.
El proponente acordé retirar su mocion.

Sometida a votacion la mocién del Diputado Castro Sibaja para que se
conserve el articulo 56 tal y como estd, fue aprobada.

En consecuencia el articulo 56 de la nueva Constitucion se leerd asi:
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“Se reconoce el derecho de los patronos al paro y de los trabajadores a la
huelga salvo en los servicios ptblicos, de acuerdo con la determinacion que de
éstos haga la ley y conforme a las regulaciones que la misma establezca, las
cuales deberdn desautorizar todo acto de coaccion o de violencia”, [61]

Del analisis de los argumentos de los Diputados se extrae una serie de elementos
utiles para definir los alcances que el Constituyente le dio al numeral 61 de la
Constitucion Politica en relacién con el concepto de “servicios ptiblicos”. Precisamente,
durante la discusién de las mociones relativas a la norma de marras, surgieron
argumentos favorables y contrarios a utilizar los conceptos de “servicios publicos” o de
“servicios de utilidad publica”, los cuales para mayor claridad se exponen de forma
puntual.

1) La primera mocidn del 3 de agosto de 1949 que busc6 modificar el articulo 56
de la Constitucién Politica de 1871 fue desechada; no obstante, durante su
discusion surgieron varios elementos relacionados con la referencia que se hizo
a “servicios ptblicos”:

i.  El Diputado Esquivel propuso cambiar ese término por “servicios de
utilidad publica”, ya que, segun su criterio, este era mas correcto y,
ademas, por servicios publicos se podian entender los que prestaban las
oficinas publicas.

ii. Los Diputados Facio y Baudrit procuraron dar algun tipo de definicion a
“servicios publicos”. El primero los conceptualiz6 como aquellas
actividades que, por su importancia y significado en la vida nacional, no
podian ser paralizadas, como la produccion y distribucidon de energia
eléctrica, y las ramas basicas de la agricultura en una acepciéon amplia. El
segundo sefialé que se referian a todas aquellas actividades de interés
publico, estuvieren o no en manos de la Administracién Publica. En
relacidon con su definicion, el Diputado Facio consider6 que era mejor
mantener la redaccién de la Constituciéon de 1871.

2) Lasegunda mocidn del 3 de agosto de 1949, esta vez formulada por el Diputado
Esquivel, sugiri6 que se modificara la norma en los siguientes términos: “Se
reconoce el derecho de los patronos al paro y de los trabajadores a la huelga, salvo
en las labores agricolas y en los servicios de utilidad ptblica, de acuerdo con la
determinacion que de éstos haga la ley y conforme a las regulaciones que la misma
establezca, las cuales deberdn desautorizar todo acto de coaccion o
violencia”. Debido a lo anterior, acerca de los servicios de utilidad publica y los
servicios publicos, los constituyentes se pronunciaron de esta manera:
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Los Diputados Chacén y Gamboa manifestaron que el término “servicios
de utilidad publica” era muy amplio y preferian el texto original del
numeral 56. Precisamente, el Diputado Gamboa aclaré que con el término
“servicios de utilidad publica” podria significar una serie de actividades
agricolas dentro de esa categoria.

El Diputado Facio se expresé en los siguientes términos: “sobre este tema
se habia discutido mucho en el seno de la Comisién Redactora del Proyecto
del cuarenta y nueve. En un primer momento se adoptd el principio del
derecho de huelga sin limitaciones, como un recurso valedero para todos
los trabajadores del pais, pero una vez agotados determinados trdmites
rigurosos de solucién pacifica. Sin embargo, posteriormente la Comision
alteré su parecer, prohibiendo el derecho a la huelga en los servicios
publicos muy calificados, sistema muy usual en la legislacion de trabajo de
los paises latinoamericanos y finalmente hemos vuelto al texto de la
Constitucion del 71, que resume el mismo principio”.

El Diputado Baudrit Solera nuevamente sefialé lo que ya habia expuesto
sobre servicios publicos.

Finalmente, previo retiro del Diputado Esquivel de la parte de su mocién
referida a las labores agricolas, la Asamblea Nacional Constituyente
aprobé que el articulo de la siguiente manera: “Se reconoce el derecho de
los patronos al paro y de los trabajadores a la huelga, salvo en los servicios
de utilidad publica, de acuerdo con la determinacion que de éstos haga la
ley conforme a las regulaciones que la misma establezca, las cuales deberdn
desautorizar todo acto de coaccién o de violencia”.

3) El 4 de agosto de 1949 se interpuso una mocién de revision del numeral

aprobado el dia anteriory, de prosperar la revision, se propuso otra mocion para

que el articulo se leyera: “Se garantiza el derecho de huelga a los trabajadores y

de paro a los patronos, con el fin exclusivo de obtener y conservar beneficios

econdmicos, sociales o profesionales, salvo en los servicios publicos. Para el

egjercicio de este derecho existird una reglamentacion especial que asegure un

periodo conciliatorio. Queda terminantemente prohibido el ejercicio de violencia

0 coaccién como medio de impulsar, mantener o paralizar los movimientos de

huelga o paro”. En ese momento se discutié de esta forma:

1.

El Diputado Arroyo, quien fue el proponente, consider6 que el Congreso
podia interpretar en una forma muy amplia los alcances del término
“servicios de utilidad publica”, 1o que menoscababa el derecho de huelga
y, ademas, manifest6 que con lo anterior se podia llegar a decir que hasta
un contrato bananero era de utilidad publica.
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El Diputado Esquivel refirié que el Coédigo de Trabajo daba significado al
término “servicios publicos”, el cual incluia una serie de actividades
fundamentales de manifiesto interés publico- como la produccién y
distribucién de energia eléctrica-, no para “estrujar” a los trabajadores,
sino en beneficio de la sociedad en general.

El Diputado Monge Alvarez manifesté que, luego de haber buscado en los
libros de los tratadistas de derecho de trabajo los alcances de la acepcion
“servicios de utilidad ptublica”, ninguno se referia a ese término, sino que
todos hablaban de “servicios ptiblicos”, en los que estaban prohibidas las
huelgas; ademas, consideré que el término (haciendo referencia a
servicios de utilidad publica) era demasiado amplio y comprendia
practicamente todas las actividades econémicas del pais, ya que todas
eran de evidente utilidad publica.

El Diputado Vargas Vargas estaba de acuerdo, si no se aprobaba la mocion
planteada, con que se mantuviera el articulo 56 integro.

El Diputado Gamboa sefial6 que el derecho de huelga estaba “amenazado
de muerte”, pues evitarian movimientos de esa naturaleza en una
industria si esta se calificaba de utilidad publica, lo cual podria ocurrir
con cualquier contrataciéon bananera, por lo que en una Constitucion
debia establecerse alguna forma que no se prestase a dudas.

La mocioén de revision fue aprobada.

4) El 4 de agosto de 2019 se conocio6 la mocion de fondo del Diputado Arroyo, para

lo cual, de relevancia, se debati6 lo siguiente:

I.

il

iil.

El Diputado Herrero expuso que en Costa Rica los servicios de utilidad
publica eran los de mayor importancia y que lo mas conveniente era
acoger la redaccion del articulo 56 de la Constituciéon de 1871 para evitar
un largo debate.

El Diputado Rojas Vargas consider6 que se fortalecia y vigorizaba el
derecho de huelga al limitar tan solo los servicios publicos; asimismo,
argumentd que en materia de restricciones era preciso emplear los
términos mas concretos y exactos. Sefiald que “servicios publicos” era
menos extenso que el de “servicios de utilidad publica”, y que el ultimo
incluia al primero. Agreg6 que el derecho de huelga debia mantenerse,
ojala con el menor nimero de restricciones.

El Diputado Solérzano expres6 que no lo convencian de que el término
“servicios de utilidad publica” fuese mas expresivo que el de “servicios
publicos”, y que con el primero se abria una puerta muy ancha para que
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los Congresos del futuro anularan el derecho a la huelga de la clase
trabajadora.

iv.  El Diputado Baudrit Solera sostuvo que mantenia el criterio expuesto en
la sesién anterior, en cuanto a que la férmula aprobada no introducia
ninguna variacién fundamental a la Constitucién de 1871 en materia de
derecho a la huelga, sino que mas bien ampliaba ese derecho, pues entre
los servicios publicos hay algunos que son de interés publico y otros no;
agrego6: “lo fundamental es que el legislador va a definir qué son servicios
publicos y qué son servicios de utilidad publica. La composicion ideoldgica
de la Asamblea Legislativa llevard a la restriccion o a la ampliacion el
término. La ley vendrd a ser el reflejo de la integracion de la Asamblea. Si
esta se inclina a la izquierda, los servicios publicos serdn pocos. Si por el
contrario, tiende a la derecha serdn muchos. Por esas razones y dado que
hay empeiio manifiesto en ello, aun se mantiene firme en su criterio, votard
la mocion del compariero Castro Sibaja para volver a la redaccién del
articulo 56 de la Carta de 1871".

v.  El Diputado Chacén Jinesta refirié que la férmula aprobada en la sesion
anterior practicamente liquidaba el derecho de huelga de los
trabajadores; expuso que, en Costa Rica, la gran mayoria de los
trabajadores son de la agricultura, cuyas ramas evidentemente eran de
utilidad publica, por lo que de mantenerse este concepto, el derecho a la
huelga desapareceria; finalmente, consider6 mas prudente mantener la
redaccién original del texto de 1871 y sugirié a Arroyo el retiro de su
mocioén para darle curso a la de Castro Sibaja.

vi.  El Diputado Arroyo acepto retirar su mocion.

5) Finalmente, el 4 de agosto de 1949 se aprobd la mocién del Diputado Castro
Sibaja para que se conservara el articulo 56 de la Carta de 1871, tal y como
estaba: “Se reconoce el derecho de los patronos al paro y de los trabajadores a la
huelga salvo en los servicios publicos, de acuerdo con la determinacion que de éstos
haga la ley y conforme a las regulaciones que la misma establezca, las cuales
deberdn desautorizar todo acto de coaccion o de violencia”.

Asi las cosas, del estudio de las actas no se desprende alguna discusion
propiamente de la mocién del Diputado Castro Sibaja, quien propuso que se mantuviera
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la redaccién original del articulo 56 de la Constitucién de 18715, sino, Unicamente,
varias manifestaciones aisladas de Diputados que, durante el debate de otras mociones,
consideraron mas conveniente volver a la redaccidn original. Ahora, de lo expuesto por
los Constituyentes también se observa que reconsideraron acudir al término “servicios
de utilidad publica”, inicialmente aprobado, porque lo estimaron demasiado amplio, de
manera que, finalmente, lo sustituyeron por la nocidn de “servicio publico”, tenida como
mas ajustada. Sin embargo, no menos cierto es que no se llegd a algiin consenso claro
sobre el sentido juridico o politico de tal concepto y, mas bien, la decisién final consistié
en mantener lo normado en la Constitucion Politica de 1871, precisamente la propuesta
del Constituyente Castro Sibaja.

Lo anterior es digno de destacar pues en el marco de esta replicacion del ordinal
56 de la Constitucion Politica de 1871 (ley n.2 24 de 2 de julio de 1943) en el articulo
61 de la Ley Fundamental vigente, uno de los Constituyentes hizo referencia directa a
que el término “servicios publicos” estaba definido en el Coédigo de Trabajo (ley n.2 2 de
27 de agosto de 1943). En ese sentido, tanto la reforma parcial de la Constitucién
Politica de 1871 como el Codigo de Trabajo fueron aprobados por el mismo Congreso
Constitucional de Costa Rica con menos de dos meses de diferencia: de primero, la
reforma constitucional que consigné el derecho a la huelga y su respectiva salvedad
(servicios publicos segtn la regulacidén legal); y de segundo, el Codigo de Trabajo que
estableci6 una lista de servicios publicos en los que no era permitida la huelga.
Concerniente a lo anterior, el Coédigo de Trabajo, al momento de su emision, también
consignaba como servicios publicos algunos prestados por sujetos particulares
(verbigracia, empresas particulares relacionadas con clinicas, hospitales, higiene, aseo
y alumbrado en las poblaciones). De ahi se infiere que el Constituyente del 49 no se
decant6 por la naturaleza publica de la entidad encargada de la prestacion -elemento
subjetivo- para definir “servicio publico”, sino que, con independencia de su titularidad,
subrayd la relevancia de la actividad para la colectividad; es decir, acudi6 a un elemento
objetivo.

Dentro de este contexto, se concluye que la referencia a “ servicio publico” del
ordinal 61 constitucional no partié de un concepto dogmatico preciso y cerrado, sino
que, en realidad, se opt6 por mantener la nocién de la Constitucién de 1871, la cual se

5 Solo se advierte como diferencia una coma, puesto que el articulo 56 consignaba “trabajadores a la
huelga salvo en los servicios ptiblicos” mientras que, segin el SINALEVI, la norma actual reza
“trabajadores a la huelga, salvo en los servicios ptiblicos”, 1o cual, en este caso, carece de toda relevancia.
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entiende en funcién del momento histérico de su aprobacion en julio de 1943 y de su
vinculo politico irrefutable con la nocién de servicio publico del Coédigo de Trabajo
pocos meses después, en agosto de ese mismo afio, que comprendia la actividad de
interés general y de particular trascendencia para la sociedad. Tal situacion deja
entrever, ademas, que el Constituyente dejo el establecimiento de ejemplos concretos
de servicio publico al parlamentario ordinario en atencién al derecho a la libre
configuracion legislativa. Como consigna el Diputado Baudrit Solera: “De todos modos -
agrego- lo fundamental es que el legislador va a definir qué son servicios ptblicos y qué
son servicios de utilidad publica”.

Ahora, resulta claro que la referida libertad de configuracién debe desarrollarse
con pleno respeto de los parametros basicos derivados de la jurisprudencia
constitucional. Justamente, en la sentencia n.2 1998-01317 de las 10:12 horas de 27 de
febrero de 1998, este Tribunal sefiald, en cuanto al articulo 61 de la Constitucion
Politica y su concepcién de servicios publicos, lo siguiente:

“VI.- DEL DERECHO DE SINDICACION EN LOS SERVICIOS PUBLICOS.- (...)
En relacién con el contenido de la accién sindical, especificamente lo que toca al
derecho de huelga, el articulo 61 de la Constitucion Politica establece que la
regulacion del citado derecho de accion colectiva es materia de reserva de
ley, siendo que toda restriccion del citado derecho debe darse por via ley y de
ningin modo puede favorecer los actos de coaccion o violencia. Es ademds
resultado de la atribucion conferida mediante el numeral 61 constitucional

citado, que compete al legislador definir en qué casos de la actividad publica
se restringe o excluye el ejercicio del derecho de huelga; mandato que se
satisface mediante el articulo 375 (antes, 368) del Cédigo de Trabajo,
que debe ajustarse a los criterios de razonabilidad y proporcionalidad para
que sea congruente con el principio democrdtico sobre el que descansa el
ordenamiento juridico patrio, plasmado en el articulo 1° de la Constitucion
Politica y que es valor supremo del Estado Constitucional de Derecho.

VIL.- DE LA ALEGADA INCONSTITUCIONALIDAD DEL ARTICULO 375
(antes, 368) DEL CODIGO DE TRABAJO QUE EXCLUYE EL EJERCICIO DEL
DERECHO DE HUELGA A LOS SERVICIOS PUBLICOS. La huelga, como
manifestacion de la accidn sindical, encuentra limite cuando su ejercicio
interfiere con la prestacion de ciertos servicios publicos, que compete a la ley

determinar segtn el articulo 61 de la Constitucion Politica. Al efecto, la frase
primera del articulo 375 (antes, 368) del Cddigo de Trabajo, que dice: “No serd
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permitida la huelga en los servicios publicos.(...)", si bien pareciera proscribir la
huelga en estos servicios, es decir, si bien pareciera tener un sentido impeditivo
absoluto, lo cierto es que debe entenderse en armonia con lo dispuesto en el
articulo 61 de la Constitucion Politica, que sdlo la limita para ciertos casos
fijados o determinados por la ley en observancia de criterios de necesidad,
razonabilidad y proporcionalidad, para que resulte congruente con el fin que
persigue. Este articulo 375 (antes, 368) cuestionado, armoniza también con el

articulo 8°del Convenio 87 de la O.1.T. que - como se transcribié en el Considerando
IIl. -, estatuye la obligacion de las organizaciones sindicales de adecuar su
actividad a la legislacién interna. En otras palabras, si_bien la huelga es un

derecho de todos, ejercitable en cualquier actividad, es viable que el

legislador determine en qué casos el derecho de huelga no puede ejercitarse,

especificamente cuando se trate de actividades que constituyen “servicios

publicos” v que por su naturaleza o por el impacto social que tienen, no sea

posible suspenderlos, descontinuarlos o paralizarlos sin _causar _daiio

significativo, grave e inmediato a ciertos bienes. Ademds, se entiende que en

aquellas actividades ptblicas dentro de las que si estd permitida la huelga, no
pueden sobrepasarse los limites legales fijados, pues el ejercicio de la huelga debe
enmarcarse dentro de la legalidad. Con base en lo expuesto, no encuentra esta Sala
que el articulo cuestionado 375 (antes, 368), al disponer: “No serd permitida la
huelga en los servicios publicos...”, exceda por si solo los limites que establece la
Constitucion o los convenios internacionales. En sintesis, el articulo 375 (antes,
368) cuestionado no es en si mismo inconstitucional y el andlisis de
inconstitucionalidad ha de desplazarse a los casos fijados por la ley en que el efecto
impeditivo, en los servicios publicos, se produzca. Consecuente con lo expuesto,
procede declarar sin lugar la accién en cuanto a este extremo.

VIIL- DE LA PROHIBICION DEL DERECHO DE HUELGA EN EL SECTOR
AGRICOLA.- Se ird ahora a analizar los motivos de inconstitucionalidad que
exponen los accionantes en relacién -en primer término- con la prohibicién del
derecho de huelga que dispone el Cédigo de Trabajo para el sector agricola en su
articulo 376 inciso b) (antes, 369 inciso b). Taly como se expuso en el considerando
V, por Convenio 11 de la O.1.T. se doté de contenido a la libertad de sindicacién del
sector agricola para garantizar a esta parte de la poblacién el libre ejercicio del
derecho de sindicacion en paridad de situacion con el sector industrial, a través de
los instrumentos de presién aceptados para la prosecucion de sus fines,
especificamente mediante el ejercicio del derecho de huelga. Es evidente, a juicio
de la Sala, que el articulo 376 (antes 369) hace una torpe enunciacion de lo
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que preceptivamente ha de entenderse por “servicios publicos”, al menos en
cuanto incluye dentro de este concepto la actividad que despliegan los
trabajadores ocupados en la siembra, cultivo, atencion o recoleccion de
productos agricolas, pecuarios o forestales; pues no encuadran esas tareas
en la nocion generalmente admitida de servicio publico. Sin pretender
agotar la definicion de lo que es el servicio ptiblico como instituto juridico,
debe tenerse presente para efectos de esta sentencia, que el servicio ptblico
debe al menos estar dirigido a satisfacer necesidades colectivasy se trata de
prestaciones positivas de la Administracion o que estdn bajo cierto control y
regulacion de ésta. La prohibicion del ejercicio de la huelga en actividades
que no son servicio publico, excede el articulo 61 constitucional que ordena
al legislador establecer las actividades en que se restringe el ejercicio del

derecho de huelga en los servicios publicos iinicamente. De lo anterior se

infiere que al identificar el legislador - en el inciso b) del articulo 376 (antes, 369)
del Cédigo de Trabajo-, a la actividad agricola con el servicio ptblico, incurre en
arbitrariedad, pues tal inclusion no tiene fundamento juridico y trae
aparejado la negacién del ejercicio del derecho de huelga en el citado sector; lo
que resulta ademds contrario al reconocido propdsito del convenio internacional
N°11dela O.I.T, de garantizar al sector agricola el pleno ejercicio del derecho de
sindicacion y sus consecuencias. Con base en los motivos sefialados, procede
declarar con lugar la accién en este extremo, y en consecuencia debe anularse el
inciso b) del articulo 376 (antes, 369) del Cédigo de Trabajo.

IX.- DE LOS OTROS SERVICIOS PUBLICOS EN QUE SE EXCLUYE EL
EJERCICIO DEL DERECHO DE HUELGA, QUE SENALA EL ARTICULO 376 (ANTES,
369) DEL CODIGO DE TRABAJO.- Del andlisis hecho queda claro que la
Constitucion difiere a la ley enunciar en qué servicios publicos procede
excluir o limitar el ejercicio del derecho de la huelga. Esto no tiene un efecto
impeditivo absoluto, que proscriba de los servicios publicos el ejercicio del
derecho de huelga. Por consiguiente, la ley debe discernir en qué casos ese
ejercicio no es legitimo, tomando en cuenta la naturaleza de la prestacion y
los efectos que produciria la huelga en el ambito de los derechos e intereses
de los destinatarios o usuarios de dichos servicios. En tal caso, es viable
limitar el ejercicio del derecho, lo que debe hacerse con aplicacion de

criterios de necesidad, razonabilidad y proporcionalidad. La legislacion
laboral, que enumera en el articulo 376 (antes, 369) del Cédigo de Trabajo -

transcrito en el Considerando I, en qué servicios publicos se excluye la huelga, a
pesar de preceder a la Constitucion, que data de 1949, no por ello la contradice. No
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obstante, como bien observan los accionantes y la Procuraduria General de la
Reptiblica en su informe, el articulo 376 (antes, 369) cuando en su inciso a) detalla
los servicios publicos en que se excluye el ejercicio de la huelga, utiliza términos
imprecisos que no facilitan distinguir a qué servicios publicos minimos se refiere,
al indicar: “Todos los que desemperiien los trabajadores del Estado o de sus

”

instituciones...”. Es claro para este Tribunal que este enunciado no permite
reconocer qué actividades publicas quedan excluidas del ejercicio del derecho de
huelga; imprecisién que rifie con lo ordenado en el precepto 61 constitucional ya
comentado, por lo que procede declararlo inconstitucional. En otro orden, el inciso
c) del citado articulo 376 (antes, 369) si define acertada y adecuadamente qué
categorias de transporte publico quedan limitadas en el ejercicio de la huelga;
ademads, establece con claridad el limite al ejercicio del derecho de huelga de los
trabajadores ocupados en labores de carga y descarga en muelles y atracaderos.
Finalmente el inciso c) también fija limites al ejercicio del derecho de huelga en el
caso de “los trabajadores en viaje de cualquier otra empresa particular de
transporte”, lo que debe entenderse como la imposibilidad de ejercer el derecho de
huelga en la prestacién efectiva del servicio de transporte ptblico terrestre. Por
otro lado, el inciso d) del articulo 376 (antes, 369) establece pardmetros que
permiten limitar el ejercicio de la huelga en aquellos servicios que se tengan
por_absolutamente_indispensables y cuya suspension sea susceptible de
comprometer los bienes juridicos de la salud y la economia publica. En efecto,
en _este aparte se enuncian o distinguen prestaciones con respecto a las

cuales la huelga es susceptible de comprometer el bien juridico de la salud y
la economia, al incluir las que se brindan en las clinicas v hospitales, las que

aluden a la higiene, al aseo y al alumbrado de las poblaciones. La ley en este
caso define las pautas para establecer en qué casos es viable excluir el
ejercicio del derecho de huelga, cuales son que debe tratarse de servicios
publicos absolutamente indispensables y por otro lado, que sean
susceptibles de comprometer los bienes juridicos de la salud y la economia
publica; lineamientos que responden a los criterios de razonabilidad y
proporcionalidad constitucionales. En cuanto al inciso b) del articulo
cuestionado - que excluye la huelga de la actividad agricola -, este Tribunal remite

a lo expuesto en el Considerando VIII. Finalmente, en relacion con la norma
contenida en el inciso e) del articulo impugnado, que autoriza al Poder Ejecutivo
dictar en qué otras actividades publicas se prohibe la huelga en la hipétesis de que
la Asamblea Legislativa haya hecho uso de su facultad constitucional de suspender
ciertas garantias individuales, esta Sala procede a declarar la inconstitucionalidad
de tal atribucién por exceder el principio de reserva de ley dispuesto en el numeral
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61 constitucional, segun el cual la atribucidn de establecer en qué prestaciones de
servicio publico debe limitarse el ejercicio del derecho de huelga, recae
exclusivamente en el Poder Legislativo. En consecuencia, esta Sala procede a
declarar la inconstitucionalidad de los incisos a) y e) del articulo 376 (antes, 369)
del Cédigo de Trabajo. (...)"

Corolario del razonamiento expuesto, por mandato constitucional goza el
legislador de una amplia libertad de configuracién para definir qué entiende por
servicio publico y cuales son las limitaciones al ejercicio de la huelga en este. No
obstante, tal tarea debe desarrollarse dentro del marco de constitucionalidad, por lo
que, segun la jurisprudencia de esta jurisdiccion, al Poder Ejecutivo no se le puede
asignar competencia alguna para definir en qué tipo de servicio publico se debe impedir
el ejercicio de la huelga; por cuanto tal funcién es exclusiva del Poder Legislativo.
Asimismo, la libre configuracion del legislador debe respetar el principio constitucional
de razonabilidad y proporcionalidad, para cuyos efectos deviene determinante la
naturaleza del servicio publico en cuestién o su particular impacto social, factores que
justificarian impedir que aquel pudiere ser suspendido, descontinuado o paralizado,
dado el dafio significativo, grave e inmediato que ello acarrearia a ciertos bienes
juridicos de la salud, la vida, la seguridad o la economia publica. En adicién, lo que el
legislador defina como servicio publico debe implicar la satisfaccién de necesidades
colectivas, asi como estar referido a prestaciones positivas de la Administraciéon o que
se encuentren sometidas a un particular control por parte de aquella.

C) Constitucionalidad del articulo 376 del proyecto de ley consultado.

La norma en cuestion prohibe la huelga en varios servicios publicos merced a
que el legislador las califica como esenciales:

“1) Servicios de salud, en todos sus niveles de atencién, que brinden asistencia de
forma directa e integral al usuario incluyendo los servicios de hospitalizacion y
atencion médica domiciliar, consulta externa, exdmenes médicos, pruebas de
laboratorio y diagnéstico, todo tipo de servicio médico-quirturgico, tratamientos
médicos y/o terapéuticos asi como los de rehabilitacion, farmacia, citas y
atenciones programadas y no programadas, emergencias y urgencias, lavanderia,
roperia, aseo, servicios de alimentacion a pacientes, vigilancia, registros médicos,
archivo, servicios de ambulancia y transporte de usuarios, y en general todas las
actividades o funciones que realizan los trabajadores que llevan a cabo los servicios
cuya interrupcion podria poner en peligro la vida o la salud de las personas.
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2) Servicios de seguridad publica incluyendo servicios de policia, policia judicial,
cuido de instalaciones publicas, vigilancia, investigacion, policia de trdnsito,
guardacostas, asi como la custodia y atencion de personas privadas de libertad en
cualquiera de los sitios donde permanecieren.

3) Controladores aéreos y control migratorio en aeropuertos, puertos y puestos
fronterizos.

4) Servicios de transporte ferroviario, maritimo, carga y descarga en muelles y
atracaderos de medicamentos, suministros o equipo médico y bienes perecederos,
barcos tanqueros o naves de combustible u otras fuentes de energia y los servicios
de transporte ptiblico remunerado de personas en la modalidad de autobus y tren,
mientras el viaje no termine.

5) Bomberos, servicios de biisqueda de personas desaparecidas, rescate de victimas
y servicios de atencién de desastres y/o emergencias, asi como llamadas de
emergencias.

6) Los servicios necesarios para garantizar el suministro de agua potable,
alcantarillado sanitario y tratamiento de aguas residuales.

7) Los servicios necesarios para asegurar el suministro de energia eléctrica a los
consumidores, incluyendo la atencidn de averias, asi como aquellos necesarios para
la prestacion de los servicios de telecomunicaciones.

8) Los servicios indispensables para la importacion, transporte, distribucion y
suministro de combustible, la atencion de averias que afecten los servicios descritos
y el suministro en plantel a comercializadores o consumidores finales.

9) Servicio de comedores escolares, asi como los servicios de proteccion, cuido y/o
albergue, de nifiez y adolescencia y adultos mayores, personas con discapacidad o
en estado de vulnerabilidad.

10) Los servicios judiciales en materia laboral, derechos fundamentales, derecho
de familia, pensiones alimentarias, violencia intrafamiliar, contravenciones y
flagrancia, el levantamiento, prdctica de autopsias y posterior entrega de cuerpos,
asi como los servicios médico forense que impliquen atencion urgente, incluyendo
en todos los casos los servicios auxiliares necesarios para su efectiva prestacion.”
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En resumen, los cuestionamientos de constitucionalidad de los consultantes
refieren que la nocién de servicio publico esencial solo es procedente cuando su
interrupcion afecte la salud, vida y seguridad de las personas, tesitura desarrollada por
el Comité de Libertad Sindical (CLS) de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).
En tal caso, una ponderacién de derechos alcanza un mejor equilibrio, cuando, en lugar
de prohibir absolutamente el derecho a la huelga en los servicios esenciales, se opta por
un esquema de funcionamiento minimo del servicio, como asi regula el articulo 376
inciso d) del Cédigo de Trabajo vigente. La propuesta de prohibiciéon absoluta de la
huelga vacia de contenido tal derecho, lo que sumado a que se da de manera general,
implica que sea contraria al principio de razonabilidad y proporcionalidad. Subrayan la
falta de sustento técnico para justificar la criticada limitacién, lo que violenta el
principio de interdiccion de la arbitrariedad. A fin de fundar la alegada
inconstitucionalidad mencionan el articulo 61 de la Constitucién Politica, el Convenio
C87 de la OIT y los numerales 371 y siguientes del Cédigo de Trabajo vigente, asi como
los principios de interdiccién de la arbitrariedad y de razonabilidad y proporcionalidad.

Al respecto, conforme el punto A) de este considerando, observen los
consultantes que las recomendaciones del CLS no son de acatamiento obligatorio, sino
que son pautas de orientacion, lo cual concuerda con el hecho de que no hay norma
juridica convencional que expresamente les confiera caracter vinculante a tales
recomendaciones, tesitura avalada incluso por la Corte IDH en Baena Ricardo y otros
vs. Panama. Lo anterior no significa que esta Sala desconozca el valor juridico y
doctrinario de los pronunciamientos de los 6rganos de control de la OIT, cuya autoridad
técnica e historica les da un valor superior al de una recomendaciéon de naturaleza
puramente axioldgica o tedrica. Empero, tal reconocimiento no significa que la
jurisdiccion constitucional carezca de un margen de apreciacion a la hora de aplicar
control de constitucionalidad, toda vez que las referidas recomendaciones, como ya se
indicd, no revisten cualidad vinculante, debe primar el hard law -la regulacion
constitucional vigente - sobre el soft law, y de manera equilibrada se deben resguardar
los diversos bienes constitucionales en juego.

Por consiguiente, la nocion de servicios esenciales, allende de la vida, salud y
seguridad de la persona, puede abarcar la economia publica, cuando se trate de un
servicio publico absolutamente indispensable y susceptible de comprometer tal bien
juridico, como estableci6 esta Sala en la sentencia n.c 1998-01317 de las 10:12 horas de
27 de febrero de 1998.
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Aclarado lo anterior, la duda ahora corresponde a si el Legislador puede aprobar
una prohibicion absoluta y general en un servicio publico, o si debe ajustarse a un
esquema de funcionamiento minimo del servicio, como el regulado en el ordinal 376
inciso d) del Codigo de Trabajo vigente.

Al respecto, esta Sala considera que el Legislador, en el ejercicio de su libertad
de configuracion, puede establecer la prohibicion absoluta y general de la huelga en los
servicios publicos esenciales, siempre que esto no violente el principio constitucional
de razonabilidad y proporcionalidad. Ahora, a los efectos de precisar los alcances de
las potestades del legislador en tal materia, se debe considerar lo que la propia
Constitucion Politica regula.

De este modo, de acuerdo con el numeral 61 de nuestra Constitucion Politica: Se
reconoce el derecho de los patronos al paro y el de los trabajadores a la huelga, salvo en
los servicios publicos, de acuerdo con la determinacién que de éstos haga la ley y conforme
a las regulaciones que la misma establezca, las cuales deberdn desautorizar todo acto de
coaccion o de violencia.” Esta norma es una replicacién del ordinal 56 de la Constitucion
Politica de 1871, conforme la reforma constitucional de 1943.

Segun ya se dilucid6 en el punto B) de este considerando, la referencia a “servicio
publico” del articulo 61 constitucional no partié de un concepto dogmatico preciso y
cerrado, sino que, en realidad, el Constituyente del 49 opté por mantener la nocion del
Congreso Constitucional de 1943 contenida en el numeral 56 de la Carta de 1871. Si se
toma en consideracion el momento histérico de la aprobaciéon de esta norma en julio de
1943, se advierte con facilidad su vinculo politico irrefutable con la nocién de servicio
publico del Codigo de Trabajo pocos meses después, en agosto de ese mismo afio. En lo
concerniente a la huelga, esta tltima normativa liga el concepto de servicio ptblico con
la especial relevancia de la actividad para la colectividad; es decir, con un elemento
objetivo. Por ello, desde el punto de vista de nuestra Ley Fundamental resulta plausible
extender la nocién de servicio publico esencial ala vida, salud y seguridad de la persona,
asi como a la economia publica, siempre que se trate, como se indicé supra, de un
servicio publico absolutamente indispensable y susceptible de comprometer tal bien
juridico.

Justamente, esta particular incidencia en los mencionados bienes
constitucionales justifica que el legislador opte por una prohibicién absoluta de la
huelga en los referidos servicios. Se trata de una alternativa que deviene razonable, en
la que medida que el propio Constituyente optd por dos reglas: 1) reconocer el derecho
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de los patronos al paro y el de los trabajadores a la huelga, y 2) exceptuar de la regla
anterior a los servicios publicos, de acuerdo con lo que el legislador determinase.

En tal sentido, no se puede considerar que reformar lo regulado en el Cédigo de
Trabajo vigente sea inconstitucional, puesto que, precisamente, el Constituyente le
encomendd al legislador regular la huelga en los servicios publicos, para lo cual es del
todo competente para formular las reformas legales correspondientes.

Limite de tal atribucién es, entre otros, el principio de razonabilidad y
proporcionalidad (voto 1998-01317), el cual en el sub lite no se observa violentado,
puesto que, por un lado, la propia Constituciéon no rechaza la opcién de que la huelga
sea prohibida en los servicios publicos de particular relevancia (por el contrario, hace
la salvedad de la huelga en los servicios publicos segun criterio del legislador), y, por
otro, las consultantes no desarrollan alguna argumentacion técnica, precisa y
s6lidamente sustentada, ni mucho menos algun test juridico de razonabilidad, como
para que este Tribunal considere al listado de servicios publicos esenciales regulado en
el articulo 376 del proyecto de ley, como carente de una relevante incidencia e impacto
social, de modo que su suspensidn no venga a causar un dafio significativo, grave e
inmediato en la salud, la vida, la seguridad o la economia publica. En tal definicién, el
juez constitucional debe aplicar autocontencién, dado el amplio margen de apreciacion
de que el Legislador goza en la materia, de manera que solo si con absoluta solidez se
demostrare la intrascendencia de un servicio publico para con los mencionados bienes
constitucionales, eventualmente se podria sustentar alguna lesion al principio
constitucional de razonabilidad y proporcionalidad, lo cual en la especie no ocurre.

En adicion, tampoco se advierte alguna vulneracion al principio de interdiccion
de la arbitrariedad. Como consigno6 la Sala en la sentencia 2018-000230 de las 10:40
horas del 10 de enero de 2018:

“En lo que respecta al alegado establecimiento de una lista numerus clausus
por parte del legislador sin la existencia de criterios técnicos, la Sala descarta que
exista alguna lesion al orden constitucional. Segtin se desprende de los pdrrafos
precedentes, cae en el derecho a la libre configuraciéon del legislador la
determinacion de los pardmetros para categorizar a una profesion como ciencia
en la salud. La Sala rechaza que, irremediablemente, todas las decisiones del
legislador deban contemplar un estudio técnico, toda vez que dicha situacion
anularia la discrecionalidad del érgano legislativo, sometiéndolo al criterio
de terceros que carecen de representacion democrdtica. Los estudios técnicos
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son necesarios, cuando existe norma expresa al respecto (verbigracia en cuestiones
ambientales) o cuando la materia los exige, so pena de transformar la
discrecionalidad en arbitrariedad. En el caso de marras, la decision del legislador
elevo claramente los requisitos para ser profesional en ciencias de la salud, al
demandar el grado minimo de licenciatura y enumerar expresamente las
profesiones incluidas, decision que no requiere un estudio técnico o cientifico.” (Lo
destacado no corresponde al original).

4.1 Voto salvado parcial del magistrado Salazar Alvarado y de la
magistrada Picado Brenes sobre servicios esenciales, con redaccion del
primero. En el criterio de los suscritos, hay una base comun para coincidir con la
mayoria de que hay ciertos servicios publicos esenciales donde el legislador puede
prohibir el derecho a la huelga, de manera que, en general, es posible admitir supuestos
en los que laley podria limitar el ejercicio del derecho fundamental. Pero, como en toda
discusion en la que se encuentra presente la prohibicién a los derechos fundamentales,
es necesario que sean acordes con los principios de razonabilidad y proporcionalidad.

En nuestro enfoque, el proyecto deberia establecer solo restricciones sobre el
derecho a la huelga, y no prohibiciones absolutas, como lo establecen los legisladores y,
la mayoria de la Sala, como constitucional. Asi, en los diez supuestos que establece el
proyecto de reforma al articulo 376, del Coédigo de Trabajo, no hay una ponderacion
adecuada al derecho a la huelga frente a los derechos fundamentales que le sirven de
limite, porque no en todos los casos tienen la misma intensidad sobre los servicios que
prestan todos los trabajadores. La normativa solo debe estar orientada a prohibir la
huelga cuando este mecanismo de los trabajadores, represente una amenaza evidente
y manifiesta para la vida, la seguridad o la salud de toda o parte de la poblacidn. En caso
contrario, no se debe privar a una gran mayoria de servidores publicos del derecho
fundamental a la huelga, cuando no sea un servicio esencial, y no exista una amenaza
evidente e inminente para aquellos. En los términos establecidos, implica para muchos
una restriccion ilegitima y un derecho que queda en la teoria, pese a estar reconocida
constitucionalmente. Los criterios del Comité de Libertad Sindical, pueden
efectivamente orientar a esta conclusién, toda vez que ha estimado que:

“El principio sobre prohibicion de huelgas en los «servicios esenciales»
podria quedar desvirtuado si se tratara de declarar ilegal una huelga en
una o varias empresas que no prestaran un «servicio esencial» en el
sentido estricto del término, es decir, los servicios cuya interrupcion podria
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poner en peligro la vida, la seguridad o la salud de la persona en toda o
parte de la poblacion (caso de Nigeria N° 2432 y Sri Lanka N° 2519)".

“No parece apropiado que todas las empresas del Estado sean tratadas
sobre la misma base en cuanto a las restricciones al derecho de huelga, sin
distinguir en la legislacion pertinente entre aquellas que son
auténticamente esenciales y las que no lo son” (caso de Canadd N° 3057).

En nuestro criterio, el principio de razonabilidad y proporcionalidad es
fundamental en la interpretacion del articulo 61, de la Constitucion Politica, pues debe
hacerse un ejercicio por determinar que en ciertos puestos profesionales o incluso
administrativos, podrian no representar un peligro, como para partir de una premisa
tan exigente que permita concluir que todas las actividades conducen a la amenaza
evidente e inminente para los el derecho a la vida, a la salud y a la seguridad publica.
Ciertamente, dicha conclusién podria no ser razonable. En este sentido, la restriccién
impuesta pesa indebidamente sobre el derecho fundamental establecido en la
Constitucion Politica. Entonces, para constituirse en una prohibicién absoluta y abarcar
los diez incisos arriba mencionados, sostenemos que no en todos ellos podria
justificarse como para suprimir un derecho fundamental.

Para ello, se recurre de igual manera, al Comité de Libertad Sindical, en cuanto
sostiene que:

“No constituyen servicios esenciales en el sentido estricto del término: la
radio-television, los sectores del petrdleo y las instalaciones petroliferas,
la distribucion de petréleo para el funcionamiento del transporte aéreo, el
sector del gas, el llenado de bombonas de gas y su comercializacién, los
puertos (carga y descarga), los bancos, el Banco Central, los servicios de
seguros, los servicios de informdtica para la recaudacion de aranceles e
impuestos, los grandes almacenes y los parques de atracciones, la
metalurgia y el conjunto del sector minero, los transportes, en general,
incluidos los servicios, metropolitanos, los pilotos de lineas aéreas, la
generacion, transporte y distribucion de combustibles, los servicios
ferroviarios, los transportes metropolitanos, los servicios de correos, el
servicio de recoleccion de basuras, las empresas frigorificas, los servicios
de hoteleria, la construccion, la fabricacién de automdaviles, las actividades
agricolas, el abastecimiento, y la distribucion de productos alimentarios,
las plantaciones de té, café y coco, la Casa de la Moneda, la Agencia Grdfica
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del Estado y los monopolios estatales del alcohol, de la sal y del tabaco, el
sector de la educacion, empresas de embotellamiento de agua mineral, la
reparacion de aviones los servicios de ascensores, los servicios de
exportacion, los servicios de seguridad privada, excepto los servicios
penitenciarios los aeropuertos, excepto los servicios de control del trdfico
aéreo, las farmacias, las panaderias, la produccion de cerveza y la
industria del vidrio” (caso de Republica de Corea N° 1865, Filipinas N°
2252, Colombia N° 2355, entre otros).

Debe establecerse aquellos casos en los que son auténticamente esenciales y
distinguir los que no lo son. Asi, la disposiciéon que nos ocupa sobrepasa un criterio de
dafio sobre la salud de la poblacién, de manera que si incide en el derecho a la huelga, y
no hace una graduacién o nivelacidon de aquellos sectores de salud que no representan
peligro para la vida de los pacientes, o incluso administrativos, que pudieran no tener
mayores secuelas en el derecho a la salud de las personas. Caer en la tentacién por
calificar que toda huelga en la atencion médica domiciliar, consulta externa, examenes
médicos, pruebas de laboratorio, generan toda una amenaza evidente y inminente para
la vida, la seguridad o la salud de toda o parte de la poblacién, es una falacia de
argumentacion, porque no en todas ellas conducen a situaciones donde la pérdida de la
salud o la vida humana tiene una relacién directa con la falta de un servicio esencial. En
consecuencia, no es legitima la técnica de la norma de prohibir toda actividad, en los
servicios de salud y hospitalarios.

En nuestro criterio, entonces, debe permitirse que se puedan definir, dentro de
los diez supuestos establecidos en la norma en cuestién, las medidas que permitan
garantizar que dicho servicio sea prestado en una expresion minima, lo suficiente como
para evitar los peligros que un servicio esencial puede acarrear, sea, amenaza o
infraccion a la vida, la seguridad, y a la salud de parte o de toda la poblacién. Es
importante retomar la Sentencia N° 2017-13786 de 11:50 horas del 29 de agosto de
2017, en el que la Sala conoci6 la negativa en el Departamento de Medicina Forense, de
practicar las necropsias médico forense y entregar los cuerpos a los familiares por estar
en huelga. En ella, se sopeso el derecho de los familiares del difunto a que se les
entregara el acta de defuncién y el cuerpo del fallecido, el derecho al respeto de las
personas fallecidas, y la salud publica. En esta decision, el suscrito magistrado Salazar
Alvarado, adicion6 una nota que sefiala que en los servicios esenciales debe definirse
aquellos que son minimos, que se necesitan mantener para proteger a los destinatarios
de servicios esenciales de recibir una prestacion suspendida por razon de huelga, al
ponderar todos los derechos involucrados, se razona que:
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“Dadas las particularidades, el mantenimiento de los servicios
esenciales de la comunidad, es un limite al derecho a la huelga ante el
advenimiento y posible infraccion a derechos fundamentales. Lo
anterior implica la prestacion de los trabajos necesarios para una
cobertura que garantice los derechos, libertades o bienes que el propio
servicio satisface. Asi, en el ejercicio de la huelga que se produzca en
servicios esenciales que atafien a la comunidad, debe existir una
razonable proporcién entre los sacrificios que se impongan a los
huelguistasy los que padezcan los usuarios de aquellos. De manera, que
las medidas han de encaminarse a garantizar minimos indispensables
para la conservacién de los servicios, en tanto que dicho mantenimiento
no puede significar -en principio- que se exija alcanzar el nivel de
rendimiento habitual, ni asegurar el funcionamiento normal del
servicio, pero el interés de la comunidad debe ser perturbado por la
huelga sélo hasta extremos razonables y no hacerlo nugatorio. Reitero,
que la consideracion de un servicio como esencial, no puede suponer la
supresion del derecho de huelga de los trabajadores que hubieran de
prestarlo, sino la necesidad de disponer de medidas precisas para su
conservacion; o, dicho de otra forma, para asegurar la prestacion de los
trabajos que sean necesarios para la cobertura de los derechos,
libertades o bienes que satisface dicho servicio, sin que exija alcanzar el
nivel de rendimiento habitual ni asegurar su funcionamiento normal.
Asi que, la falta de la entrega oportuna de los cuerpos que esperaban la
prdctica de una autopsia, atenta entonces contra el derecho a la salud
de los familiares, en el entendido, que dicho concepto abarca la salud
emocional, social, psicolégica y espiritual”.

De este modo, concluimos que la determinacion que hace el legislador de que los
servicios esenciales establecidos en la reforma al articulo 376, del Cédigo de Trabajo,
son todas actividades donde se debe prohibir la huelga, no diferencia de aquellas
actividades que permitan asegurar una prestacion minima de servicios y asi dar
cobertura al servicio, sin perjuicio de permitir el ejercicio del derecho a la huelga como
un derecho fundamental, y no establecer, una prohibicion absoluta.
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5.- Sobre la disolucion de los sindicatos. Redacta la Magistrada Hernandez
Lopez.

En el caso de la reforma consultada, estima la Sala que los consultantes llevan la
razén segun los argumentos que de seguido se exponen. Para iniciar, el articulo 350 del
Codigo de Trabajo, establece lo siguiente:

“Articulo 350- A instancia del respectivo Ministerio los Tribunales de Trabajo
ordenardn la disolucién de los sindicatos, siempre que se les pruebe en juicio:

a. Que intervienen en asuntos politico- electorales, que inician o fomentan luchas
religiosas, que mantienen actividades contrarias al régimen democrdtico que
establece la Constitucion del pais, o que en alguna otra forma infringen la
prohibicién del articulo 263(*);

(*) (Debido a la reforma introducida a éste Cédigo por la Ley Sobre Riesgos del
Trabajo, N2 6727 de 9 de marzo de 1982, en la que se corrié la numeracion de
varios articulos, la referencia al articulo 263 contenida en este inciso debe
entenderse a articulo N° 333 actual.)

b. Que ejercen el comercio con dnimo de lucro, o que utilizan directamente o por
medio de otra persona los beneficios de la personalidad juridica y las franquicias
fiscales que el presente Cddigo les concede, para establecer o mantener cantinas,
salas de juego u otras actividades refiidas con los fines sindicales;

¢. Que usan de violencia manifiesta sobre otras personas para obligarlas a ingresar
a ellos o para impedirles su legitimo trabajo;

d. Que fomentan actos delictuosos contra personas o propiedades, y

e. Que maliciosamente suministran datos falsos a las autoridades de trabajo.

El proyecto de ley consultado, pretende reformar el articulo anterior, mediante
la inclusién del siguiente agregado:

“En caso de que la autoridad judicial emita sentencia condenatoria contra
el representante legal de un sindicato o contra alguno de los miembros de
su drgano directivo por acciones realizadas en el ejercicio de sus cargos,
por los delitos sefialados en los articulos 128, 144, 229, 263, 263 bis, 264,
339 y 340 del Cédigo Penal, en calidad de autor, instigador o complice,
enviard copia de la misma al Ministro / Ministra de Trabajo para los
efectos correspondientes al presente articulo”.

397



Revista de la Sala Constitucional
ISSN: 2215-5724
No. 2 (2020)

Ahora bien, los consultantes cuestionan el agregado al articulo 350 del Codigo de
Trabajo, que establece la obligacién de las autoridades judiciales penales de remitir
copia al Ministerio de Trabajo a “efectos correspondientes al presente articulo”, lo que
conlleva la disolucion de sindicatos por algunas causales, entre otras “que fomenten
actos delictuosos contra personas o propiedades”. Segun se desprende de la disposicidn,
dicha copia debe remitirse cuando hay condenatoria penal contra el representante legal
o los miembros de su 6rgano directivo, cuando han realizado ciertos delitos especificos
en el ejercicio de sus cargos.

Para resolver la presente consulta, es necesario de previo, establecer los
principios constitucionales bajo los cuales, puede operar una sancién administrativa,
como la es la disolucion de un sindicato.

A.- Fines de la actividad sindical:

En Costa Rica, el articulo 60 de la Carta Politica consagra el derecho a formar
sindicatos, tanto a favor de los patronos como de los trabajadores, con el propdsito
exclusivo de obtener, y conservar beneficios econdmicos, sociales y profesionales. De
esta forma, por sindicatos debe de entenderse aquellas agrupaciones sociales con
relevancia constitucional, cuya libre creacién y actuaciéon garantiza la Ley Suprema y
cuya participacién en el aparato del Estado se encuentra, expresamente, previsto,
incluso desde antes de que se contara con nuestra actual Constitucion Politica (1943
Codigo de Trabajo). De esta forma tal derecho -considerado por ende como una libertad
individual y colectiva- se integra tanto por la facultad que poseen los trabadores de
constituir una organizacion gremial, como para adherirse a ella. Sobre el particular, en
el Derecho Internacional Publico se ha realizado un exhaustivo desarrollo de tal
libertad, indicAndose como eje principal el derecho de asociacién, que poseen todas las
personas con el propdsito de defender y proteger cualquier tipo de interés legitimo,
tales como los de orden social, politico, econdmico, religioso, cultural, profesional,
laboral, sindical y de cualquier otro orden. Lo anterior por cuanto, dentro de los
derechos fundamentales de toda persona, debe de tomarse en consideracion aquél que
tiene en su faceta como trabajador de fundar, libremente, asociaciones que lo
representen de manera auténtica y le otorgue al mismo tiempo la oportunidad de
participar de manera libre en sus actividades sin riesgo alguno de represalias
posteriores. Sobre este orden de ideas, y partir de la interpretacién conjunta de los
articulos 339 del Cédigo de Trabajo y el articulo 60 de la Carta Politica es que se
consolida entonces la libertad sindical, o la teoria triangular de la libertad sindical, la
cual se encuentra conformada por tres aspectos esenciales: 1) Libre sindicacion: el
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libre ingreso y retiro del sindicato; 2)Pluralidad sindical: la pluralidad de
agrupaciones sindicales y 3) Autonomia Sindical: la autonomia necesaria en las
asociaciones sindicales para actuar libremente frente al Estado, frente a otras
organizaciones o frente al empleador, todo con el fin de que las agrupaciones colectivas
puedan desarrollarse y cumplir con sus objetivos sin injerencias extrafias a sus fines
especificos. De esta forma, tanto los patronos como los trabajadores podran
sindicalizarse libremente, con el fin exclusivo de obtener y conservar los beneficios e
intereses supra mencionados.

Ahora bien, siendo que el propoésito de los sindicatos es, obtener y conservar
beneficios econdmicos, sociales y profesionales de los trabajadores, es valido que el
legislador regule dicha actividad, incluso, que pueda establecer sanciones en contra de
las organizaciones sindicales, de conformidad con los alcances de los articulos 28 y 61
de la Constitucién Politica, ya que sélo pueden dedicarse a fines licitos y dentro del
marco de respeto al ordenamiento juridico.

B.- Limites de la actividad sindical:

En ese sentido, como todo derecho fundamental, el legislador esta legitimado
para regularlo, en este caso de conformidad con lo establecido en los articulos 28 y 61
de la Constitucion Politica, incluyendo dentro de esas limitaciones, sanciones
administrativas, cuando se desvian los objetivos de estas organizaciones de la
consecucion de fines legitimos a ilegitimos en lesion a bienes juridicos fundamentales.
Como establece la jurisprudencia y doctrina en la materia, cualquier sancién que, el
legislador pretenda impone, debe ajustarse a los limites impuestos en la Constitucion,
incluyendo los principios de proporcionalidad y razonabilidad. En ese sentido, no se
discute la legitimidad que tiene el Estado de sancionar conductas que atenten contra
bienes juridicos de terceros o de la colectividad, pues es claro que el articulo 28 de la
Constitucion, le otorga potestades al Estado de perseguir y sancionar todas aquellas
conductas que atenten contra los derechos de terceros, la moral, buenas costumbres y
el orden publico. En el caso concreto, también opera como obligacion del legislador, lo
dispuesto en el articulo 61 parte final que lo conmina a legislar para desincentivar que
este derecho sirva de velo para proteger organizaciones que cometen actos de coaccion
y violencia contra el orden publico. En lo que interesa, sefiala la norma:

ARTICULO 61.- Se reconoce el derecho de los patronos al paro y el de los
trabajadores a la huelga, salvo en los servicios publicos, de acuerdo con la determinacion
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que de éstos haga la ley y conforme a las regulaciones que la misma establezca, las cuales
deberdn desautorizar todo acto de coaccién o de violencia.

La anterior premisa, implica por ejemplo, que el legislador puede establecer la
sancién de disolucién de un sindicato, cuando éste -y de conformidad con los alcances
de lo dispuesto en el presente considerando-, por ejemplo, se estructure y se conduzca
como organizacion criminal, tendiente a realizar actos de violencia y delictivos, como el
terrorismo, para dar un ejemplo. Sin embargo, tal potestad que le concede la
Constitucion, encuentra sus limites en los preceptos, principios y valores
constitucionales que conforman el Derecho de la Constitucién, como se procede a
explicar a continuacion.

En razén de lo anterior, los principios de razonabilidad y de proporcionalidad,
marcan el camino para establecer la conformidad constitucional de una sanciéon. En ese
sentido, la construccidn legislativa de cualquier sancion, debe de operar a partir de un
analisis e interpretacion teleoldgica, que lleve a desarrollar una conexidad entre los
bienes juridicos que pretende tutelar determinada sancién (principio de
razonabilidad), con el propoésito de establecer una conducta que, sea eficaz y eficiente
para amenazar o lesionar significativamente dichos bienes a través de su conducta
(principio de proporcionalidad).

Finalmente, cualquier tipo de prohibicion y de sancion, debe garantizar que, el
administrado tenga la posibilidad de deslindar las acciones y modalidades (de
comision) que se encuentran en el precepto legal, de las acciones que no son
consideradas ilicitas o que son sancionadas de diferente forma; es decir, que estas no
sean ambiguas, para evitar el escenario donde las personas, no puedan determinar su
actuar, por las dudas, sobre cual es la accién o modalidad de comision, que es sujecion
de una sancién.

C.- Operatividad del actual articulo 350 del Cédigo de Trabajo con el
Derecho de la Constitucion.

La libertad (actividad) sindical, debe de entenderse como, la facultad que tienen
los trabajadores de organizarse con el respaldo de normas de rango constitucional
(aquellas formaciones sociales con relevancia constitucional), cuya libre creacién y
actuacién garantiza la Ley Suprema y (cuya participacion en el aparato del Estado se
encuentra, expresamente, previsto). De esta forma tal derecho -considerado por ende
como una libertad individual y colectiva- se integra tanto por la facultad que poseen los
trabadores de constituir una organizacién gremial, como para adherirse y renunciar a
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ella. Sobre el particular, en el Derecho Internacional Publico se ha realizado un
exhaustivo desarrollo de tal libertad, indicAndose como eje principal el derecho de
asociacién, que poseen todas las personas con el propésito de defender y proteger
cualquier tipo de interés legitimo, tales como los de orden social, politico, econémico,
religioso, cultural, profesional, laboral, sindical y de cualquier otro orden. Lo anterior
por cuanto, dentro de los derechos fundamentales de toda persona, debe de tomarse en
consideraciéon aquél que tiene en su faceta como trabajador de fundar, libremente,
asociaciones que lo representen de manera auténtica y le otorgue al mismo tiempo la
oportunidad de participar de manera libre en sus actividades sin riesgo alguno de
represalias posteriores.

Como se indic6 en la seccion anterior, el legislador esta legitimado para regular
la actividad sindical, (en este caso) de conformidad con lo establecido en los articulos
28, 60 y 61 de la Constituciéon Politica, incluyendo dentro de esas limitaciones,
sanciones administrativas y judiciales, cuando se desvian los objetivos de estas
organizaciones de la consecucién de fines legitimos a ilegitimos en lesién a bienes
juridicos fundamentales.

Como se extrae de los anteriores parrafos, la actividad sindical es individual y
colectiva, pero el Sindicato como 6rgano que agremia a sus sindicados, definitivamente
funge como una organizacién que agrupa intereses colectivos (actividad colectiva). En
razon de lo anterior, es evidente que la construccién y el uso de sanciones, deben de
partir de esta diferenciacidon, ya que su asimilacion a ultranza, puede generar la
aplicacion de sanciones que de manera no razonable y desproporcionada, imponga
sanciones sobre actos meramente personalisimos, sobre una colectividad que no
tuvo/tiene, control alguno sobre la actuacién que originé la sancién.

En el caso en concreto del actual articulo 350 del Cddigo de Trabajo, este
establece la posibilidad de sancionar un sindicato, mediante su disolucién, ante
determinados supuestos; es decir, es una sancién que afecta la actividad colectiva del
sindicato. En la version actual del articulo 350, éste deja muy claro que, para ordenar la

disolucion de un sindicato, es necesario probar —-en el Juicio de disolucidon que se
realiza en la Jurisdiccion laboral ver (el 351 del Cdédigo de Trabajo) que el

Sindicato (es decir, la actividad gremial), decidi6:

a. Que intervienen en asuntos politico- electorales, que inician o fomentan luchas
religiosas, que mantienen actividades contrarias al régimen democrdtico que
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establece la Constitucion del pais, o que en alguna otra forma infringen la
prohibicion del articulo 263(*);

(*) (Debido a la reforma introducida a éste Cédigo por la Ley Sobre Riesgos del
Trabajo, N2 6727 de 9 de marzo de 1982, en la que se corrié la numeracion de
varios articulos, la referencia al articulo 263 contenida en este inciso debe
entenderse a articulo N2 333 actual.)

b. Que ejercen el comercio con dnimo de lucro, o que utilizan directamente o por
medio de otra persona los beneficios de la personalidad juridica y las franquicias
fiscales que el presente Cédigo les concede, para establecer o mantener cantinas,
salas de juego u otras actividades refidas con los fines sindicales;

¢. Que usan de violencia manifiesta sobre otras personas para obligarlas a ingresar
a ellos o para impedirles su legitimo trabajo;

d. Que fomentan actos delictuosos contra personas o propiedades, y

e. Que maliciosamente suministran datos falsos a las autoridades de trabajo.

La posicion de que, el juicio de disolucién opera —ejercicio de comprobacion

probatoria que, se realiza en la jurisdiccién laboral- sobre una decisién gremial
(conglomerada), se refuerza al analizar los verbos establecidos en los incisos supra

citados, ya que estos desarrollan actividades ejercidas por un sujeto en condiciéon de
plural, es decir, el sindicato como organizacion conformada por un conglomerado de
personas. En ese mismo orden de ideas, el articulo actual, incluso desarrolla por aparte
y en su seccién final, que para los casos de responsabilidad personalisima, queda “a
salvo la accion que cualquier perjudicado entable para que las autoridades represivas
impongan a los responsables las sanciones previstas por el articulo 257 del Cédigo Penal
u otros aplicables al hecho ilicito que se haya cometido.”

D.- Las causales de disolucion del articulo 350 del Cddigo de Trabajo,
unicamente pueden ser declaradas en sede jurisdiccional.

En relacion con lo desarrollado en el parrafo anterior, la disolucion de un
Sindicato que se ordene dentro de los alcances del articulo 350 del Cédigo de Trabajo,
Unicamente puede determinarse mediante el juicio de disolucidon que es competencia
de la Jurisdiccion laboral. Lo anterior implica que, ningin proceso administrativo,
podra ordenar la disolucién de un sindicato, aunque invoque la existencia de una o de
algunas de las causales que contiene el articulo 350 del Codigo de Trabajo, ya que dicha
potestad, es competencia exclusiva del Juez Laboral. La anterior premisa, ha sido
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desarrollada por esta Sala, mediante resolucion numero 71 de las 15:55 horas de 1989,
de la siguiente forma:

“La Sala considera que la Direccion de Organizaciones Sociales del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social tiene plenas potestades registrales para acoger o
rechazar la inscripcion de los documentos relativos a las organizaciones sociales
que deban serlo en virtud de la ley, pero no para ejercer la policia administrativa
que le estd vedada en virtud de los principios de autonomia e independencia
sindicales, implicitas en el articulo 60 de la Constitucién Politica y mds aun, en el
Convenio 87 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), ratificado por ley
No. 2561 de 11 de mayo de 1960. Estos principios estdn recogidos con toda
claridad en los siguientes pdrrafos de la sentencia No. 155 de las 14,30 horas del
19 de diciembre de 1984 de la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, que
esta Sala prohija a saber "a dicho Ministerio corresponde, por medio del
Departamento de Organizaciones Sociales, la mds estricta vigilancia sobre las
organizaciones sociales, con el exclusivo propdsito de que estos funcionan
ajustados a las prescripciones de ley, pero, en todo caso, el principio de libre
sindicalizacion le impide cualquier acto administrativo que afecta la
existencia misma del sindicato, pues una medida de mds naturaleza solo
puede tomarla los tribunales de justicia, de acuerdo con los articulos 350 y

351 del Cédigo citado”

E.- Constitucionalidad de las causales para la disolucion de un
Sindicato.

Del analisis integral de las secciones precedentes, queda claro que, para que una
causal de disolucion de un sindicato, sea conforme a los principios de razonabilidad y
de proporcionalidad, es necesario que el juicio de sancion opere en el sentido de la
responsabilidad de los actos cometidos, a partir de una decisién previa tomada por los
lideres sindicales, y con la participacion del resto de integrantes del sindicato, es decir,
por su conglomerado, de conformidad con las reglas con las que, cada una de estas
organizaciones cuenta, para tomar las decisiones relacionadas con los actos que
pretenden ejecutar en relacion con los intereses y razones de ser de las agrupaciones
sindicales.

En razon de lo anterior, las causales de disolucién de un Sindicato que establece
el articulo 350 del Cddigo de Trabajo, no permiten el traslado de una sancion
personalisima -como una condena penal a uno de sus integrantes, por ejemplo-, como
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razon para sancionar los derechos fundamentales de una colectividad. Validar un
criterio contrario al anterior, implica que, al resto de integrantes del sindicato, se les
estaria sancionando por el actuar de terceras personas sobre los cuales no cuentan con
poder, para determinarlos o variarlos; sin dejar de lado que, en relacién con el actuar
delictivo y personalisimo de una persona, que ostente el cargo de lider sindical, no
existe obligacion o deber alguno impuesto en contra de cualquier persona que forme
parte del resto de integrantes del sindicato, que obligue a estos ultimos, a evitar que sus
lideres cometan delitos o cualquier tipo de infraccidn.

F.- Sobre la inconstitucionalidad del agregado consultado.

De conformidad con los alcances anteriormente descritos, esta Sala considera
que, el agregado al articulo 350 del Cédigo Trabajo aqui consultado, presenta los
siguientes roces de constitucionalidad.

G.- Violacion a los articulos 28, 39 y 60 de la Constitucion Politica.

Estimamos que, el parrafo final consultado introduce una nueva regulacion al
articulo 350 del Cédigo de Trabajo, para autorizar la disolucion de los sindicatos de
forma directa, que es contraria a la Constituciéon Politica, en cuanto traslada las
consecuencias de la responsabilidad penal y personalisima, de uno o varios de las y los
dirigentes sindicales por delitos de lesiones, dafio agravado, incumplimiento de
deberes, bloqueo de carreteras, omision de auxilio, entre otros, cometidos durante
manifestaciones o fuera de ellas, al resto de integrantes del sindicato, generando
consecuencias sancionatorias sobre sus derechos fundamentales. En ese sentido, el
agregado consultado genera sanciones a partir de actos sobre los cuales -el resto de
integrantes del Sindicato- ni siquiera, tuvieron control sobre el curso de los hechos
condenados, o incluso, sobre hechos que eventualmente ni siquiera tuvieron
conocimiento que se estaban cometiendo, por la comisién de delitos que no podrian
significar la muerte juridica de la organizacion, desde un punto de vista de
razonabilidad y proporcionalidad.

Lo anterior implica que, al resto de integrantes del sindicato, se les estaria
sancionando por el actuar de terceras personas sobre los cuales no cuentan con poder
para determinarlos o variarlos; sin dejar de lado que, en relacion con el actuar delictivo
y personalisimo de una persona, que ostente el cargo de lider sindical, no existe
obligacion o deber alguno impuesto en contra de cualquier persona que forme parte del
resto de integrantes del sindicato, que obligue a estos ultimos, a evitar que sus lideres
cometan los delitos que pretende la reforma en consulta.
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En conclusion, las causales de disolucion de un Sindicato que establece el articulo
350 del Cddigo de Trabajo y tomando en cuenta sus fines, no permiten el traslado de
una sancién personalisima -como una condena penal a uno de sus integrantes, por
ejemplo-, como razon para sancionar los derechos fundamentales de una colectividad
al ejercicio de su derecho a pertenecer a un sindicato o ejercer actividad sindical.

H.- Violacion al derecho de un juicio justo.

En otro orden de ideas, la reforma consultada, deja sin contenido el derecho a un
juicio justo, ya que genera de previo, un vaciamiento del derecho de defensa, al
constituir un juicio, en el cual los interesados carecen de toda posibilidad real de
defender sus intereses. En este punto, resulta arbitrario, y nugatorio del derecho de
defensa, pretender que el resto de integrantes del sindicato, acudan a un juicio laboral,
para defender la subsistencia de su sindicato, en el cual tendran que afrontar y
desvirtuar, la intangibilidad de hechos penales previos (sobre los cuales el juez laboral,
carece de competencia para desacreditar) cometidos de manera personalisima por
terceras personas, sobre los cuales ni siquiera -ademas que no tienen la posibilidad
legal- fueron llamados a comparecer en la sede penal.

I.- Violacion al principio de razonabilidad.

Como se indicé anteriormente, el legislador esta legitimado para regular la
actividad sindical, en este caso de conformidad con lo establecido en los articulos 28,
60 y 61 de la Constitucién Politica, incluyendo dentro de esas limitaciones, sanciones
administrativas impuestas judicialmente, cuando se desvian los objetivos de estas
organizaciones de la consecucion de fines legitimos a ilegitimos en lesién a bienes
juridicos fundamentales.

En razén de lo anterior, esta Sala observa roces de constitucionalidad del
agregado consultado, especificamente en relacién con el principio de razonabilidad,
que a continuacion se expondran:

a) La sentencia condenatoria emitida en contra del representante legal de un
sindicato o en contra de alguno de los miembros de su 6rgano directivo, por
acciones realizadas en el ejercicio de sus cargos, permite que acciones
condenadas en sede penal, pero fuera del contexto de una huelga, puedan ser
utilizados para accionar la disolucién de un sindicato, sin que la norma laboral
actual, garantice que, dentro de los alcances del inciso d) del articulo 350 del
Codigo Laboral, se permita deslindar, entre el acto doloso e ilegal, y su conexidad
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dentro del contexto de una huelga. Notese que en el caso del articulo 263 del
Codigo Penal, se estaria disolviendo un sindicato, por entorpecer el
funcionamiento de los transportes por tierra, agua y aire a los servicios de
comunicacion o de sustancias energéticas, a pesar de que el hecho condenado,
se haya ejecutado fuera del contexto de una huelga. Lo anterior es posible, ya
que, la interpretacion, que pretende que, el agregado consultado opere en
funcion del inciso d) del articulo 350 del Codigo Laboral, inicamente establece
como condicién, que dicha condena sea ejecutada por el representante legal de
un sindicato o en contra de alguno de los miembros de su érgano directivo, por
acciones realizadas en el ejercicio de sus cargos. El anterior problema, también
se encuentra en los articulos 144, 229, 263 bis, 264, 339 y 340 del Codigo Penal.

b) Recordemos que, la construccion legislativa de cualquier sancién, debe de
operar a partir de un andlisis e interpretacion teleoldgica, que lleve a desarrollar
una conexidad entre los bienes juridicos que pretende tutelar determinada
sancion (principio de razonabilidad). Ahora bien, la referencia al articulo 128 del
Codigo Penal que realiza el agregado consultado, no cumple con requisito
desarrollado anteriormente. En el caso del articulo 128 del Codigo Penal, este
tipifica varias modalidades de comisidn de lesiones culposas. En ese sentido, el
tipo penal desarrolla una modalidad de culpabilidad del tipo “imprudente”,
donde el agente por una parte, se puede representar tanto el disvalor de accion,
como el disvalor del resultado, pero no pretende este tultimo, como también
sucede que, en otros casos, el agente no se representa ni el disvalor de la accion,
ni el disvalor del resultado. En ese sentido, si la razén de ser de una sancion
administrativa, como la disolucién del sindicato, lo es la sancién para con las
acciones gremiales, para cuando estas se desvian voluntariamente de los
objetivos licitos de estas organizaciones, con el fin de procurar beneficios
ilegitimos, o de causar lesiéon a bienes juridicos fundamentales, no se logra
entender cdmo, el acto personalisimo de una persona que, no pretende una
lesion a un derecho fundamental, o peor adn, que ni siquiera se representa que
estd en curso de acciéon de amenazar o de lesionar un bien juridico tutelado,
puede servir para que los Sindicatos (como drgano) no procuren beneficios
ilegitimos o generan lesiones en derechos fundamentales.

En definitiva, ninguno de los escenarios anteriormente descritos, cuenta con la
razonabilidad necesaria para que su funciéon -desde la éptica de una sancién-, pueda
tutelar los bienes juridicos que, se pueden ver afectados a raiz del ejercicio de la
actividad sindical colectiva que, pretenda procurarse beneficios ilegitimos o provocar
lesiones en derechos fundamentales.
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J.- Violacion al principio de proporcionalidad.

En secciones anteriores, se establecio en relacion con el principio de
proporcionalidad que, la construccion de la sanciéon debe de operar con el propésito de
establecer una conducta que, sea eficaz y eficiente para amenazar o lesionar
significativamente dichos bienes a través de su conducta. En el caso del articulo 350 del
Codigo de Trabajo, su funcidn es la tutela de los bienes juridicos que, se pueden ver
afectados a raiz del ejercicio de la actividad sindical colectiva que, pretenda procurarse
beneficios ilegitimos o provocar lesiones en derechos fundamentales.

Sin embargo, el principio de proporcionalidad, en lo que respecta a las sanciones,
no se limita inicamente a lo descrito en el parrafo anterior, ya que también ante casos
como el presente, donde existe una ponderacion de derechos fundamentales en juego,
se convierte en un parametro que no permite que, ante la actividad sancionadora, se
deje sin el contenido minimo, de cualquiera de los derechos fundamentales que se
encuentran en disputa.

Es claro que, el articulo 350, desarrolla un escenario donde el juez, debe de
ponderar los derechos fundamentales de las personas que forman parte de un
Sindicato, con los derechos fundamentales de las personas que se han visto afectadas,
por el ejercicio de la actividad sindical colectiva que, pretenda procurarse beneficios
ilegitimos o provocar lesiones en derechos fundamentales. También debe de recalcarse,
que a diferencia de una controversia entre personas particulares u de otro tipo de
organizaciones privadas que no tienen un fin social, la colision de derechos
fundamentales que, se origina entre la disputa de una persona particular y el ejercicio
sindical, reviste de especial diferencia, ya que no se debe de perder de vista que, la
actividad sindical, debe de tener una repercusiéon positiva en la sociedad y en la
democracia.

Bajo el anterior escenario, el principio de proporcionalidad se constituye, como
una garantia que propicia que, toda persona que haya recibido un dafio sobre sus
intereses, por el ejercicio ilegitimo de la actividad sindical, encuentre su reparacion,
ocurriendo a las leyes, sin que de por medio, y de previo al andlisis de todas las
soluciones posibles, se anule, extinga o se deje sin contenido del todo de manera
arbitraria, el derecho a sindicalizarse que tienen las personas trabajadoras

En relacion con el objeto del recurso, en las sesiones de la Comisidn Legislativa
que, aprobo la reforma consultada, se discutié como el agregado al articulo 350 del
Codigo de Trabajo, vendria a fungir como un complemento de los incisos c) y d) de dicha

407



Revista de la Sala Constitucional
ISSN: 2215-5724
No. 2 (2020)

norma. Para el Diputado Villalta Florez-Estrada, la condicién actual del inciso d) del
articulo 350 del Codigo de Trabajo, genera incertidumbre juridica, ya que la referencia
que realiza dicha causal (fomenten actos delictuosos), es sumamente abierta y no
permite que la actividad sindical se pueda auto-determinar. Dicho criterio, también es
compartido por el Diputado Carlos Ricardo Benavidez Jiménez. En ese sentido, la
Comision dictaminadora, observo como un avance el agregado consultado, en razén de
que este indicara taxativamente, una serie de delitos a los cuales consideran, se refiere
el inciso d) del articulo en mencién.

Sin embargo, la eleccidon de delitos que fue insertada en el agregado en consulta,
presenta los siguientes roces de constitucionalidad. Para el presente analisis,
partiremos del hecho de que, una organizacién sindical no puede ser condenada
penalmente por ninguno de los delitos que establece la reforma, es decir los articulos
128, 144, 229, 263, 263 bis, 264, 339 y 340 del Cédigo Penal, ya que dicho escenario es
inviable por lo dispuesto en el articulo 39 de nuestra Constitucion.

Sin embargo, el uso de las modalidades tipicas o de comisién que contienen
dichos delitos, si podrian ser invocados para la disolucion de un sindicato (tanto con el
articulo actual, como con el agregado que pretende la reforma), ya que lo necesario es
la comprobacién de que, los Sindicatos “fomentan actos delictuosos”, es decir, como
una suerte de instigacion (fomentar) la comisiéon de actos delictuosos en contra de
personas y propiedades.

Pero a pesar de lo anterior, el roce de constitucionalidad que se observa radica
en que, la seleccidn de los articulos 263 bis, 264, y 340 del Codigo Penal, que realiza el
agregado consultado, puede dejar sin contenido el derecho a la huelga (violacién al
principio de proporcionalidad), por lo que se dira.

En el caso de las huelgas, los actos de sus participantes, se convierten,
inexorablemente, en consecuencias inevitables del ejercicio de la huelga, que de abrirse
la oportunidad juridica, para ser utilizadas para sanciones ulteriores, como la
disolucion de un sindicato, practicamente impedirian el ejercicio democratico y
participativo de una huelga.

Si se observa con detalle, los tipos penales insertados en el agregado en consulta,
describen modalidades de comisién que son inevitables en el marco de cualquier tipo
de huelga, como las que contiene el articulo 263 bis (impidiere, obstruyere o dificultare,
en alguna forma, el transito vehicular o el movimiento de transeuntes); el articulo 264
(abandonaren sus puestos [destinado al transporte remunerado]), o el articulo 340
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(rehusare, omitiera, retardare, la prestacion de un auxilio legalmente requerido por
autoridad competente). Asi por ejemplo, cualquier marcha sindical, sin importar la
calificacion final de la huelga, terminara impidiendo, obstruyendo, o dificultando de
manera inexorable, el transito vehicular, el movimiento de transetntes (263 bis); en
igual sentido, cualquier huelga, sin importar la calificacién final de la huelga, terminara
con funcionarios publicos que abandonaran momentaneamente sus puestos de manera
inexorable (264), lo que implica que, solicitudes de auxilio requeridas por otras
autoridades, no podran ser cumplidas (articulo 339) o ser atendidas en dicho momento
(articulo 340).

En ese sentido resulta desproporcionado, que se ordene la disolucién de un
sindicato, porque este ultimo fomento entre sus agremiados, el ejercicio de su derecho
constitucional a manifestarse, o de ejercer su derecho a la huelga. Partiendo de las
anteriores premisas, no es lo mismo que, un funcionario publico —-por las razones que
sean- bloquee una via publica, al hecho de que, un conglomerado de trabajadores
estatales, mediante el ejercicio de su manifestacion a través de la huelga, entorpezcan
las vias publicas. En el primero de los casos, si el agente carece de justificacion alguna,
deviene razonable su sancién penal; pero en el segundo de los casos, partiendo del
ejercicio legal de la huelga, desde un punto de vista constitucional no es posible su
sancidn, ni su uso ulterior para disoluciones de cuerpos sindicales. Lo anterior obedece
a que, el propésito del sujeto activo, no era el de amenazar o lesionar significativamente
dichos bienes a través de su conducta, sino el de la defensa de los intereses colectivos y
laborales que representa; si lo anterior es asi, menos se justifica que tales acciones sean
utilizadas para ordenar la disolucién de un sindicato.

Por la anterior razon, se reafirma que, el problema que genera el roce de
constitucionalidad en comentario, no se encuentra de los anteriores tipos penales, ya
que es claro, que el ejercicio del derecho constitucional a la huelga, de conformidad con
las circunstancias particulares del caso, opera como una causal de justificacién que
termina desplazando la responsabilidad penal de cualquiera de los articulos 144, 263
bis, 264, 339 y 340 del Codigo Penal; el problema, es su uso (accesorio) como medida
de presion.
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K.- Consideraciones adicionales sobre el actual articulo 350 del Codigo
de Trabajo, y sobre el uso de las acciones de los articulos 144, 229, 339
y 340 del Codigo Penal.

Tal y como se indicé, el juicio de disolucién opera —ejercicio de comprobacién

probatoria que, se realiza en la jurisdiccién laboral- sobre una decisién gremial
(conglomerada). En ese sentido, lo necesario es la comprobacion de que, los

Sindicatos “fomentan actos delictuosos”, es decir, como una suerte de instigacion

(fomentar) la comisién de actos delictuosos en contra de personas y propiedades.

En el apartado anterior, se hizo mencidn al espiritu del legislador en relacién con
su afan de, tipificar taxativamente los escenarios delictivos o de violencia a los cuales
hacen referencia los incisos c) y d) del articulo 350 del Cédigo de Trabajo. Para los
diputados Benavidez Jiménez y Villalta Florez-Estrada, el agregado consultado viene a
fungir mas bien, como una suerte de garantia a favor de la actividad sindical, al
determinar con precision el contenido de los incisos en mencidn.

En la seccién anterior, esta Sala hizo referencia a los roces de constitucionalidad
que implican sobre el ejercicio del derecho a la huelga, la eleccién de determinados
tipos penales. En ese sentido, se hizo mencién a los articulos 128, 263 bis, 264, 339y
340.

Sin embargo y a partir del ejercicio de comprobacion probatoria que, realiza el
juez laboral ante un juicio de disolucidn, esta Sala considera que existen escenarios
razonables y proporcionales para aplicar tanto los incisos c) y d) del actual articulo 350,
como el mismo agregado consultado, en relacion con ciertas excepciones que, contienen
los articulos 144, 229, 339 y 340 del Cédigo Penal.

En el caso del articulo 144 del Cddigo Penal (Omisiéon de Auxilio), éste sanciona
a quien encuentre perdido o desamparado a un menor de diez afios 0 a una persona
herida o amenazada de un peligro cualquiera y omita prestarle el auxilio necesario,
segun las circunstancias. Es claro que, la actividad sindical que fomente la omision de
auxilio en las circunstancias anteriormente descritas, implica una grosera transgresion
alos fines de la actividad sindical a tal punto que, fomentar el escenario de la muerte de
una persona, es un ataque en contra de los derechos fundamentales que no puede ser
tolerado.

Igual circunstancia ocurre con el delito de dafios agravados, en el caso donde la
actividad sindical fomente los dafios en contra de propiedades de otras personas, en las
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cuales, de manera ulterior y conexa, termine desembocando en la muerte o bien lesion
de la propiedad. El fomento de la violencia a determinado nivel -practicamente
atentando en contra del orden publico-, a tal punto que termine incluso generando la
muerte de terceras personas, implica un ataque en contra de los derechos
fundamentales que no puede ser tolerado, y carece de toda conexidad con los fines que
persiguen los sindicatos.

Similar criterio ocurre con los articulos 339 y 340 del Codigo Penal. Si el juicio
de disolucion logra comprobar que, la actividad sindical foment6 el abandono de sus
funciones, en personas que por el tipo de puesto, la no prestacién de servicios, puede
generar la pérdida de vidas humanas, y afectaciones graves a la salud, entonces sera
valida la invocacion del inciso d) del articulo 350 del Codigo de Trabajo, ya que, la
consecucion ilicita de los beneficios propios que, procura la actividad sindical,
fomentados a través del incumplimiento de deberes o de una denegatoria de auxilio a
determinado nivel, a tal punto que termine generando por ejemplo, la muerte de
terceras personas, implica un ataque en contra de los derechos fundamentales que no
puede ser tolerado, y carece de toda conexidad con los fines que persiguen los
sindicatos.

L.- Constitucionalidad de la referencia al articulo 263 del Cédigo Penal.

Finalmente, esta Sala considera que, las acciones tipificadas en el articulo 263 del
Codigo Penal, cuentan con la razonabilidad y proporcionalidad para generar un juicio
de disolucion, de conformidad con los alcances del inciso d) del articulo 350 del Codigo
de Trabajo.

Ahora bien, como se indicé supra el propésito de los sindicatos es, obtener, y
conservar beneficios econOmicos, sociales y profesionales de los trabajadores.
Anteriormente también, indicamos como la actividad sindical tiene un impacto positivo
sobre la sociedad y la democracia, a través de sus conquistas sociales. En ese sentido,
carece de toda conexidad con los fines que persiguen los sindicatos, aquellos actos
delictivos que han sido fomentados por la actividad sindical, que generan graves
afectaciones en el orden publico o en la economia del pais. En ese sentido, impedir,
estorbar o entorpecer “el normal funcionamiento de los transportes por tierra, agua y
aire a_los servicios ptublicos de comunicacion o de sustancias energéticas”, puede

aparejar graves afectaciones en la economia del pais y en el orden publico. Fomentar
actos de violencia a tal punto que termine generando el desabastecimiento agravado de
combustible, la inoperatividad de las comunicaciones o telecomunicaciones (o
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cualquier otra tecnologia dispuesta para la comunicacién de las personas), la
paralizacidn agravada del sector productivo, o la prestacién de servicios esenciales que
dependen exclusivamente del abasto de sustancias energéticas, implica un ataque en
contra de los derechos fundamentales de personas y de la colectividad, que no puede
ser tolerado, y carece de toda conexidad con los fines que persiguen los sindicatos. No
existe duda que, la destruccion de los diversos sectores que componen la economia
nacional, conllevara un escenario en el cual, la conquista obtenida por la actividad
sindical carezca de razén alguna de ser, ya que inexorablemente, los gremios forman
parte de dicha economia.

M.- Sobre el deber del Estado de garantizar la libertad de transito y la
disolucion de sindicatos.

Para esta Sala, es claro que, el Estado tiene la potestad -exclusiva- de hacer uso
de la fuerza legitima para garantizar la libertad de transito de las personas, la cual debe
ser ejercida de manera razonable y ademas, tomar en forma oportuna e inmediata las
medidas preventivas necesarias para evitar poner en peligro la seguridad de la nacion
y proteger los derechos de los demas ciudadanos. Para ello, el Estado cuenta con los
medios y las fuerzas de policia necesarias para remover cualquier obstaculo de la via,
desde el mismo momento en que se esta produciendo el bloqueo, lo cual constituye su
obligacion para evitar que se violenten los derechos de las demas personas. Sin
embargo, dentro del ejercicio de ponderacidn —propio de este tipo de casos- y mediante
la aplicacién del Test de Razonabilidad, el Estado no puede hacerse de mecanismos
juridicos que, de manera desproporcionada, terminen anulando del todo (vaciamiento
del contenido esencial), alguno de los derechos fundamentales que se encuentran en
disputa, dentro del contexto del ejercicio de una huelga, como lo es el derecho a
sindicalizarse o manifestarse.

N.- Corolario.

En conclusion, el agregado consultado, violenta los principios de razonabilidad,
proporcionalidad y de culpabilidad desde cuatro aristas; la primera, mediante el
traslado de la responsabilidad penal personalisima a los derechos de un conglomerado;
la segunda, por la violacion al principio de razonabilidad, por la referencia que realiza
al articulo 128 del Cédigo Penal, ya que, no se encuentra conexidad entre los bienes
juridicos que pretenden tutelar los delitos y la sancién de disolucién sindical. La tercera,
por la violacién al principio de proporcionalidad, ante la referencia que realiza a los
delitos, 263 bis, 264, 339 y 340 - estos dos ultimos, con las salvedades indicadas- del
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Codigo Penal, ya que su uso, dejaria sin contenido el derecho a la huelga, en vista de que
las acciones tipicas de una huelga, inexorablemente generan como consecuencias, su
encuadre dentro de los tipos penales en mencion. La cuarta, el roce de
constitucionalidad que implica su uso como causal directa de disolucidn, en relacion
con el derecho a un juicio justo, el cual quedaria sin contenido. En otro orden de ideas,
existen escenarios donde la actividad sindical fomenta la ejecucion de actos delictivos,
descritos dentro de los articulos 144, 229, 339 y 340 del Codigo Penal, que no contienen
roces de constitucionalidad, a la hora de aplicarlos dentro de un juicio de disoluciéon de
sindicato, entre otros, por la relevancia de los bienes juridicos tutelados. Finalmente, en
relacion con los casos donde, la actividad sindical fomenta la ejecuciéon de actos
delictivos, descritos dentro del articulo 263 del Cédigo Penal, no se encuentran roces
de constitucionalidad, a la hora de aplicarlos dentro de un juicio de disolucién de
sindicato.

6.- La reforma agrega el parrafo final, del articulo 378, del Cdédigo de
Trabajo. En lo que se refiere a este numeral, establece:

“Articulo 378- La huelga, cualquiera que sea su modalidad, sea que la
convoque uno o mds sindicatos o, en su caso, una coalicién de personas
trabajadoras, podrd ejecutarse intermitentemente, de manera gradual o
de forma escalonada. En estos casos, los dias y las horas de suspension, asi
como la modalidad de la huelga, deben ser comunicados, por escrito, a la
parte empleadora previamente a su inicio, directamente o por medio del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

En ningtn caso se podrd reiterar una huelga por los mismos motivos de
una anteriormente realizada”.

La disposicion pretende establecer que [E]|n ningun caso se podrd reiterar una
huelga por los mismos motivos de una anteriormente realizada. Sefialan los consultantes
que implica que si ya hubo un movimiento de huelga por defender “intereses econémicos
y sociales” o ante un conflicto juridico colectivo por incumplimiento de los contratos de
trabajo (salarios minimos), no podrian los trabajadores volver a realizar un nuevo
movimiento de huelga por esos mismos motivos. Agregan que, si no hace referencia a
los mismos hechos, implica que ain con hechos nuevos se trataria de un nuevo conflicto
colectivo (persiste el incumplimiento salarial, los acuerdos alcanzados no se cumplen,
se trata de incumplimientos reiterados, etc.), se prohibe el derecho de huelga aunque el
movimiento cumpla con los demas requisitos para ser declarado legal, inicamente
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porque en el pasado se realizé otro movimiento por los mismos motivos. Finalmente,
indican que no se contemplan plazos.

En el criterio de la Sala, se debe interpretar la disposicion de conformidad con el
Derecho de la Constitucion, en cuyo sentido, debe entenderse que puede reiterarse una
huelga por los mismos motivos a una anteriormente realizada, cuando hay cambio de
circunstancias o se ha llegado a un acuerdo entre las partes, trabajadores y patronos,
de modo que irrespetarlo infringiria los derechos fundamentales mencionados. Se
estima que la norma interpretada de otro modo puede restringir el derecho a la huelga
como mecanismo de presion de los trabajadores organizados para obtener mejoras
socio-econdémicas en su relacién laboral, especialmente porque como bien lo afirman
los consultantes, puede ocurrir que existen incumplimientos, o acuerdos para deponer
el movimiento que luego no son cumplidos por la parte Patronal, y que requiera
retomar las medidas de presion, en cuyo caso, la prohibicién constituye una limitacion
que cumple un fin prohibitivo, donde el medio, que es la norma impone una restriccion
mas alla de lo que deben soportar los trabajadores, su derecho a la libertad sindical y
de defensa de los intereses econémicos y sociales. En este sentido, se podria beneficiar
indebidamente a la parte Patronal, porque si bien la disposicidn prohibe reiterar una
huelga por los “mismos motivos”, esto deberia ser entendido como la misma causa o
razon, pero para que esto sea valido juridicamente, es necesario interpretar que si se
acudié de nuevo a la huelga fue por idénticas causas o razones concretas sustentadas
en los mismos hechos. Los motivos deben estar obligatoriamente vinculados a hechos
concretos que le sirven de base, como por ejemplo el reconocimiento del costo de la
vida, que normalmente estd calculado anualmente, asi la disposiciéon no se puede
interpretar que prohibe volver otro afio a la negociacion colectiva, y ante su fracaso, a
la huelga, por el mismo motivo, si han variado las situaciones econdémicas del pais y de
los trabajadores. Unicamente si la premisa estuviera relacionada con los mismos
hechos, aplicaria la regla establecida de los “mismos motivos” que le conectan con esa
causa o razon, asi resulta importante determinar si se trata de los mismos hechos que
produjeron el conflicto social y econémico anteriormente o no. De este modo, la
restriccion impuesta no debe aplicarse si existen cambios de circunstancias en la
relacion de trabajo, no puede entenderse que se trata de los mismos motivos si hay
hechos nuevos. Por ejemplo, la limitacién a acudir a la huelga por entender que son los
“mismos motivos” un cambio en el aumento de vida debidamente acreditado y
negociado por las partes pese a que hubo un acuerdo anterior para un periodo pasado,
es ilogico e inconsecuente con la negociacion colectiva si se pudo haber pactado un
porcentaje que resulta muy inferior al rubro de afios anteriores. En el criterio de la Sala,
no podria limitar una nueva negociacion o huelga en caso de no lograrase un acuerdo,
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de lo contrario, se podria caer en una forma de interpretacidon contraria a la accion
sindical y libertad sindical. Tampoco, podria eludir las consecuencias con sus
trabajadores, si logra artificiosa y maliciosamente la deposicidn de la huelga, o concede
ligeramente beneficios, y posteriormente incumple.

7.- La reforma al articulo 379, del Cédigo de Trabajo, sobre la suspension
del pago de los salarios. Los consultantes sefialan que la norma contempla dos
cambios, que son: primero porque, aunque los trabajadores ejerzan su derecho de
huelga de manera legal y de buena fe, ya no tendrian derecho al reconocimiento de su
salario; y, segundo, el presupuesto del articulo 386, del Cédigo de Trabajo, de
incumplimiento generalizado de los contratos individuales de trabajo estaria siendo
sustituido por el concepto mucho mas restrictivo de “incumplimiento grave” imputable
al patrono.

El articulo 379, del Cédigo de Trabajo, consultado establece lo siguiente:

“Articulo 379- La terminacion de los contratos de trabajo o cualquier otra
sancién disciplinaria que correspondiere, solo serd procedente a partir de
la declaratoria de ilegalidad de la huelga.

En los casos de servicios esenciales, las sanciones disciplinarias que
correspondan podrdn ejecutarse desde el momento en que adquiera
firmeza la orden judicial prevista en el articulo 375 bis de este Cédigo.

La huelga suspende los contratos de trabajo respecto de los trabajadores
que se encuentren participando del movimiento; en consecuencia, dichos
trabajadores no estardn obligados a prestar sus servicios ni el empleador
al pago de las remuneraciones.

Si en sentencia final se declara que los motivos de la huelga son imputables
al patrono por incumplimientos graves del contrato de trabajo, el patrono
deberd pagar los salarios correspondientes a los dias que hubiese durado
la huelga.

En ningiin caso serd condenado el patrono al pago de los salarios de los
trabajadores que hubieran declarado una huelga en servicios esenciales.

La amortizaciéon de los salarios sujetos a reembolso se efectuard en los
plazos establecidos en el segundo pdrrafo del articulo 173 de este
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cddigo. En caso de que el jerarca determine que resulta mds conveniente
para satisfacer el fin ptiblico, se podrd acordar la reposicion parcial o total
del tiempo no laborado, para cuyo efecto dicho jerarca emitird una
resolucion razonada que especificard la forma en que se llevardn a cabo
las labores, sus responsables y los mecanismos de supervision de dicha
reposicion. De esta resolucion remitird copia a la Contraloria General de
la Reptiblica y a la Defensoria de los Habitantes”.

Sobre el primer punto, la actual integracion de la Sala se decanta por establecer
un cambio de criterio en su jurisprudencia, al igual que ha tenido que hacer en otros
casos, cuando se considera que ocurren algunos supuestos como una falta de
fundamentacion adecuada de la sentencia anterior. En la Sentencia N° 2011-10832 de
las 14:30 horas del 12 de agosto de 2011, en cuanto interpreta el articulo 377, del
Codigo de Trabajo, se concluy6 que:

“Ahora bien, con esta sentencia desaparece por inconstitucional la
obligacién legal de los trabajadores de constituir un sesenta por ciento de
las personas de una empresa, lugar o negocio, establecida como uno de los
requisitos para considerar una huelga legal; sin embargo, surge la
cuestion de solventar la disyuntiva que deja esta sentencia estimatoria, en
el sentido de cémo determinar si un movimiento huelguistico es legal o no,
asi como los efectos que se irradian hacia los patronos y los trabajadores.
Es por ello que, para la mayoria de este Tribunal, debe efectuarse una
interpretacién conforme a la Constitucién del articulo 377 del Cédigo de
Trabajo, el cual no resulta contrario a la Constitucion Politica, en el tanto
se entienda que la terminacion de los contratos de trabajo o, en su defecto,
el rebajo salarial o cualquier tipo de sancidn solo seria procedente a partir
de la declaratoria de ilegalidad de la huelga. En consecuencia, los
trabajadores que hubieran participado en el movimiento huelguistico
antes de esa declaratoria no podrian ser despedidos, ni sus salarios
rebajados, ni tampoco sancionados de forma alguna por la mera
participacion en la huelga, ya que, de lo contrario, se estaria produciendo
una lesion a sus derechos fundamentales, en los términos contemplados y
desarrollados en los anteriores considerandos de este pronunciamiento.
La Sala reafirma lo expresado en el anterior considerando 1V, en cuanto a
los alcances de esta sentencia lo es para los conflictos colectivos del sector
privado, y tnicamente, con todos sus efectos de la declaratoria de
inconstitucionalidad en el asunto base”.
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Si bien en la misma sentencia se considera que el rebajo de los salarios debe
darse a partir de la definicion de la ilegalidad de la huelga, y justifica la conclusién en
que le considera una limitaciéon desproporcionada e irrazonable al ejercicio de un
derecho fundamental, que afecta su contenido esencial, la posicion de la Sala puede
considerarse defectuosa ab origine para llegar a tal conclusion. En este sentido, debe
indicarse que el articulo 377, del Codigo de Trabajo, sefiala los efectos juridicos de la
declaratoria de ilegalidad de la huelga, pero una revision exhaustiva de los argumentos
para llegar a la conclusion aludida de mantener el pago de los salarios no es clara ni se
aborda adecuadamente, incluso es omisa, pues carece de la justificacién y
fundamentacién que se requiere. La sentencia se concentra en analizar los requisitos
para la declaratoria de la legalidad de la huelga, ademas de la objeciéon de
constitucionalidad de que los mecanismos establecidos impedian el derecho a la huelga,
lo cual fue desestimado. Asi se ocup6, mas que todo, de lo establecido en la obligacion
de agotar los procedimientos de conciliaciéon y de cumplir el requisito que otrora se
establecia del sesenta por ciento de las personas que trabajan en la empresa, lugar o
negocio que se trate.

Ahora bien, la Sala debe abordar de nuevo el tema, confrontada con la escaza
referencia a la razonabilidad de la medida, y a los beneficios y virtudes de dicha
solucion. En la actualidad, la conformacion de la Sala ha variado en cuatro de sus siete
miembros titulares, lo cual, por esta razoén hace necesario reexaminar las condiciones
descritas arriba, con el fin de cambiar el criterio, lo cual le es posible a esta Sala. Al igual
que se hizo ya en otra oportunidad, al revisar la clausula penal establecida en el articulo
10, de la Convencién Colectiva del Banco Crédito Agricola de Cartago (BANCREDITO),
se analizé de nuevo la disposicion que duplicaba el monto del auxilio de cesantia como
indemnizacion, por despido declarado judicialmente ilegal. Asi, por Sentencia N° 2018-
08882 de las 16:30 minutos del 5 de junio de 2018, la Sala al cambiar de criterio, sefial6
que:

“No obstante, el Tribunal estima necesario revisar el antecedente
recién transcrito y abordar especificamente el reclamo por desproporcion
de la cldusula penal alli establecida, al ser un tema que no recibié una
consideracion amplia por parte del Tribunal y tomando en cuenta,
ademds, la decision que ha tomado en este mismo caso, y que ha dispuesto
reducir el tope mdximo para el pago de cesantia, que la Sala habia fijado
anteriormente en un salario mensual por cada ano laborado hasta un
mdximo de 20 afios,, (sic) para dejarlo a partir de ahora en un mdximo de
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12 aiios, de conformidad con las consideraciones que al respecto se hacen
infra en este mismo pronunciamiento”.

En consecuencia, el tema debe retomarse, dado que existe consenso a nivel
internacional de que el pago de los salarios durante la huelga debe solucionarse de otra
manera. Esto a la luz de la reforma que se discute en la Asamblea Legislativa, pues
propone una solucion diferente en el abordaje del problema de los salarios en tiempo
de huelga. Ademas de lo seflalado anteriormente, este elemento es importante, toda vez
que propone un esquema de solucidn distinto. Una revision de los pronunciamientos
del Comité de Libertad Sindical sefiala que toma una posicion intermedia, que deja a las
partes su solucién; y, los ordenamientos juridicos de diferentes paises en el mundo,
marca un consenso bastante generalizado de que no procede el pago del salario de los
trabajadores en huelga, toda vez que el contrato de trabajo o la relacién laboral esta
suspendido. Es decir, los elementos primarios de la prestacién del servicio no estarian
presentes, de modo que para que existiera contraprestacion salarial deberia haber
prestacion del trabajo, que es precisamente lo que se suspende en la huelga. En el
examen de lo anterior, el Comité de Libertad Sindical (Digesto 2006 parrafo 656),
sefialo:

“948. La imposicion al empleador del pago de salarios correspondiente a
los dias de huelga cuando se declara que ésta es “imputable” al empleador,
ademds de poder alterar el equilibrio de las relaciones laborales y ser
demasiado gravoso para el empleador, plantea problemas de conformidad
con los principios de la libertad sindical en la medida en que dicho pago
no deberia ser prohibido ni tampoco obligatorio y por ello deberia ser un
tema a resolver por las partes”.

Con respecto a las distintas jurisdicciones, se puede determinar que siguen
criterios persuasivos, como el de la Corte Europea de Derechos Humanos, que aunque
no tiene relacion con la calificacion de la huelga o no, si niega el pago retroactivo de
mejoras econdmicas conseguidas en la negociacion colectiva (Schmidt and Dahlstréom
vrs. Suecia), o en la legislacion de otros paises como en Francia, en que la ley no obliga,
pero queda a criterio del empleador si paga o no los salarios caidos; en Alemania, la
Corte Federal Laboral ha establecido que la ausencia de las obligaciones reciprocas
primarias de la obligacion quedan suspendidas durante la huelga; en Holanda, de
acuerdo con el articulos 7:627, del Cédigo Civil, los patronos no estan obligados al pago
de salarios durante el ejercicio del derecho a huelga; sin embargo, los sindicatos,
usualmente, pagan el 70% del salario con el fin de compensar a los huelguistas; en la
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Republica Checa, la legislacion sobre negociaciones colectivas tampoco obliga al pago
de los salarios al trabajador que participe en una huelga; Letonia y Republica Eslovaca,
tampoco prevén el pago salarial, México asi lo prevé tanto a nivel federal como estatal,
entre otros paises.

Ciertamente, la regla contenida en el 379, del Codigo de Trabajo, que se pretende
aprobar, establece que la huelga suspende los contratos de trabajo de quienes
estuvieren en el movimiento social, habilita al trabajador a no prestar el servicio y al
patrono a no pagar los salarios, lo cual, segun la legislacion actual, solo seria procedente
cuando se declara la legalidad de la huelga. Alegan que esto no era parte u objetivo del
proyecto, que era frenar huelgas ilegales y ahora es frenar el derecho general a las
huelgas. Estiman que se trata de una forma velada, con una maniobra coercitiva tacita,
para desalentar el movimiento de protesta de los trabajadores.

La Sala estima que no existe una lesion a la accion sindical o al derecho de huelga
de los derechos de los trabajadores, toda vez que, precisamente, no se analizd en la
aludida Sentencia N°2011-10832 de las 14:30 horas del 12 de agosto de 2011, el efecto
de la suspension de los contratos de trabajo, de la naturaleza de un contrato
sinalagmatico entre el empleador y trabajador, tal y como se ha concluido en muchas
otras jurisdicciones del mundo, sin menoscabar por supuesto que en el caso de una
negociacion colectiva se pueda llegar a otra solucién (especialmente para el sector
privado). Ademas, debe tomarse en cuenta, que los sindicatos pueden crear fondos
especiales para mantener los movimientos sindicales y de los trabajadores, dandoles
los respectivos subsidios. Aunque se justifique que los trabajadores tendran mayores
dificultades para acudir a la huelga, ello es un asunto de hecho que escapa a la tutela de
la jurisdiccion constitucional, y los sindicatos deberan considerar y mantener la
conveniencia de adoptar los mecanismos que permitan transitoriamente a los
trabajadores el movimiento colectivo. Debe también decirse, que la reforma al articulo
379, del Cédigo de Trabajo, que actualmente incluye el tema del rebajo salarial, en el
capitulo de paros legales e ilegales, ya se encontraba propuesta como materia de
discusion desde el inicio del proyecto de ley, de modo que no se puede interpretar que
no estaria al alcance de los legisladores mediante el derecho de enmienda. En
consecuencia, el no pago de los salarios estipulado en el proyecto de ley, no quebranta
la Constitucion Politica.

7.1 Razones adicionales en relacién con el punto 7.- “La reforma al articulo 379,
del Cédigo de Trabajo, sobre la suspension del pago de los salarios” del
considerando 1V.- “Consulta sobre el fondo”.
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A los efectos de esta consulta aclaro que, si bien suscribi la sentencia n.2 2011-
010832 de las 14:30 horas de 12 de agosto de 2011 en cuanto a la interpretaciéon
conforme del articulo 377 del Codigo de Trabajo, en esa resolucidn se concibi6 que el
despido, o bien, el eventual rebajo de salarios en el sector privado tenia caracter
sancionatorio, por ello, era fundamental establecer primero la legalidad o ilegalidad de
la huelga a efectos de aplicarlos. Justamente, el ordinal 371 del Cédigo de Trabajo
definia la huelga legal como: “el abandono temporal del trabajo en una empresa,
establecimiento o negocio, acordado y ejecutado pacificamente por un grupo de tres o
mds trabajadores, con el exclusivo propdsito de mejorar o defender sus intereses
econémicos y sociales comunes”. Asimismo, el numeral 377 supra citado tnicamente
regulaba que: “La huelga ilegal termina, sin responsabilidad para el patrono, con los
contratos de trabajo celebrados por los huelguistas; quedan a salvo las sanciones de orden
represivo que en contra de éstos lleguen a declarar los Tribunales Comunes. Sin embargo,
en los nuevos contratos que celebre el patrono, no podrdn estipularse condiciones
inferiores a las que, en cada caso, regian antes de declararse la huelga ilegal”. Otro
elemento importante que consideré en esa ocasion fue que la normativa no procuraba
una rapida resolucién de los conflictos laborales relacionados con la calificacién de la
huelga.

En la actualidad, la definicién de huelga cambié con la aprobacién de la ley n.2
9343 de 25 de enero de 2016 “Reforma Procesal Laboral”, 1a cual, sin perjuicio de los
elementos adicionales que se incorporan con el proyecto, se vino a definir en los
siguientes términos: “Articulo 371- La huelga legal es un derecho que consiste en la
suspension concertada y pacifica del trabajo, en una empresa, institucion, establecimiento
o centro de trabajo, acordada y ejecutada por una pluralidad de tres personas
trabajadoras, como minimo, que represente mds de la mitad de los votos emitidos
conforme al articulo 381, por los empleados o las empleadas involucrados en un conflicto
colectivo de trabajo, para lo siguiente: a) La defensa y promocién de sus intereses
econdmicos y sociales. b) La defensa de sus derechos en los conflictos juridicos colectivos
sefialados en el articulo 386. (...)". En adicion, las reformas relativas a la terminacién o
aplicacion de sanciones se encuentran reguladas con mayor detalle en el proyecto
sometido a consulta: “Articulo 379- La terminacién de los contratos de trabajo o
cualquier otra sancion disciplinaria que correspondiere, solo serd procedente a partir de
la declaratoria de ilegalidad de la huelga. En los casos de servicios esenciales, las
sanciones disciplinarias que correspondan podrdn ejecutarse desde el momento en que
adquiera firmeza la orden judicial prevista en el articulo 375 bis de este Cddigo. La huelga
suspende los contratos de trabajo respecto de los trabajadores que se encuentren
participando del movimiento; en consecuencia, dichos trabajadores no estardn obligados
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a prestar sus servicios ni el empleador al pago de las remuneraciones. Si en sentencia final
se declara que los motivos de la huelga son imputables al patrono por incumplimientos
graves del contrato de trabajo, el patrono deberd pagar los salarios correspondientes a
los dias que hubiese durado la huelga. En ningtin caso serd condenado el patrono al pago
de los salarios de los trabajadores que hubieran declarado una huelga en servicios
esenciales. (...)".

Dado esta nueva regulacion, de acuerdo con los numerales del proyecto supra
citados, estimo razonable la falta de pago de salarios como consecuencia natural de la
suspension del contrato de trabajo, no como sancién, mientras la huelga no sea
calificada de forma definitiva, en cuyo caso todo dependera de si todavia se mantiene y
de si fue declarada legal o ilegal. Lo anterior viene a tener sentido practico en la medida
que la calificacién jurisdiccional de la huelga se dé en forma célere.

De ahi que, bajo este nuevo contexto, me sume al criterio de mayoria en este
punto.

8.- Sobre el articulo 379 consultado en cuanto reconoce el pago de salarios
por la huelga declarada legal, inicamente “por incumplimientos graves”. En
cuanto al segundo punto consultado sobre este articulo 379, que el incumplimiento
generalizado de los contratos individuales de trabajo estaria siendo sustituido por el
concepto mucho mas restrictivo de “incumplimiento grave ” imputable al patrono, es
claro que la técnica que utiliza el legislador de circunscribir el pago de los salarios
dejados de percibir, con motivo de una huelga declarada legal por causas imputables al
patrono, por incumplimientos graves del contrato de trabajo, no podria ir en perjuicio
de lo establecido en el articulo 386, del Codigo de Trabajo. En este sentido, debe de
aplicarse el principio protector del Derecho Laboral, con el cual se revierten los
principios hermenéuticos comunes de interpretacion de las normas en conflicto, para
que en este caso, la parte perjudicada pueda pedir la aplicacién de la norma mas
favorable. De este modo, interpreta la Sala los articulos 379 (por reformarse) y 386, del
Codigo de Trabajo, de conformidad con el Derecho de la Constitucién, que no podria
resultar restrictivo sobre el derecho a la accidn sindical, concretamente a la huelga, asi
como la libertad sindical, y recuperar los salarios de declararse la huelga legal. Es claro,
que ello seria procedente por los siguientes motivos imputables al empleador o la
empleadora: sea por incumplimiento grave del contrato colectivo de trabajo o el
incumplimiento generalizado de los contratos de trabajo, del arreglo conciliatorio, de
la convencidn colectiva o del laudo arbitral, por negativa a negociar una convencion
colectiva, a reconocer a la organizacion sindical, 1a reinstalaciéon de los representantes
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de las personas trabajadoras cuando haya sentencia firme que asi lo ordene, maltrato o
violencia contra los trabajadores o las trabajadoras. En estos casos, dicha norma regula
la via (ejecucion de sentencia) en la que se podra hacer efectivo el reclamo de los
salarios dejados de percibir. De este modo, en el criterio de la Sala, la frase
“incumplimientos graves” establecida en el parrafo cuatro, del articulo 379, que se
consulta, no quebrantaria la libertad de sindicacidn, la accion sindical y el derecho a la
huelga, contenido en los articulos 60 y 61, de la Constitucién Politica.

8.1 Razones distintas del Magistrado Rueda Leal en relacion con el punto 8.-
“La reforma al articulo 379, del Cédigo de Trabajo, sobre la suspension del pago de
los salarios” del considerando 1V.- “Consulta sobre el fondo”.

Al respecto, la propuesta de reforma al articulo 379 del Cédigo de Trabajo, en tanto
establece: “Si en sentencia final se declara que los motivos de la huelga son imputables al
patrono por incumplimientos graves del contrato de trabajo, el patrono deberd pagar los
salarios correspondientes a los dias que hubiese durado la huelga”, ya se encuentra
contemplada en el numeral 386 del Codigo de Trabajo actual, el cual no sufriria ninguna
modificacion ni derogacién en caso de aprobarse el proyecto de ley consultado. En ese
sentido, como ambas normas estarian vigentes, estimo innecesaria la aclaracion que se
hace en la sentencia.

9.- Articulo 375 bis, del Cddigo de Trabajo, en cuanto establece a la huelga
en los servicios esenciales como manifiestamente ilegal. Redacta el magistrado
Castillo Viquez.

La disposicidn establece que:

“Articulo 375 bis- La huelga en servicios esenciales es manifiestamente
ilegal, por lo que no requiere del trdmite de calificacion previsto en este
Cddigo. En este caso, dentro de las 24 horas siguientes a la suspension de
labores, la parte patronal estard obligada a solicitar al Juzgado de
Trabajo la emision de una orden dirigida a los trabajadores para que se
reincorporen inmediatamente a sus labores. Con la solicitud se aportard
la prueba correspondiente para acreditar la condicion de servicio esencial.

La Procuraduria General de la Reptiblica también estard legitimada para
promover directamente la gestion indicada.
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Dentro de las 24 horas siguientes a la recepcion de la solicitud indicada en
el primer pdrrafo de este articulo, la autoridad judicial dard audiencia por
24 horas a las contrapartes, que serdn notificadas de conformidad con el
articulo 349 en el caso de los sindicatos, o de acuerdo al articulo 377 en el
caso de las coaliciones temporales de trabajadores.

Transcurrido el plazo del pdrrafo anterior, la autoridad judicial contard
con 24 horas para resolver la solicitud planteada. Si la solicitud fuera
denegada por el Juzgado por considerar que no se trata de un servicio
esencial, en la misma resolucion, el Juez ordenard la tramitacién del caso
bajo el procedimiento de calificacion de la huelga. Si la solicitud fuera
admitida el juez ordenard a los trabajadores que se reincorporen de forma
inmediata a sus labores.

Tanto la orden judicial como la denegatoria de la solicitud podrdn ser
objeto de apelacién. La misma deberd formularse en el plazo mdximo de
dos dias naturales y serd admitida tinicamente en el efecto devolutivo.

En cualquiera de los casos, la apelacién deberd presentarse ante el mismo
Juzgado de Trabajo, el cual lo remitird al superior correspondiente. Esta
ultima autoridad convocard a las partes a una audiencia oral dentro de
las cuarenta y ocho horas siguientes, a efecto de que las mismas expresen
los agravios correspondientes, y emitirdn la resolucion definitiva, en forma
oral, al finalizar la diligencia.

Bajo ninguna circunstancia podran ampliarse los plazos establecidos en
la presente norma”.

Para la mayoria de la Sala, esta disposicion es congruente con lo resuelto en el
punto 4 de vicios de fondo de esta opinidn, sobre el articulo 376, del Cédigo de Trabajo
que se pretende reformar. En este sentido, debe desestimarse la duda, al estar
prohibida en forma absoluta la huelga en los servicios esenciales, y por ello, es una
consecuencia natural el prescindir de la calificaciéon del tramite de la huelga. Debe
tomarse en cuenta, que la exclusiéon a este procedimiento responde a la naturaleza de
las actividades consideradas como esenciales, y porque estan ligadas a la vida, a la salud,
y ala seguridad publica. Otro aspecto consultado, tiene relacion con la lesién al articulo
60 Constitucional, al no establecerse la posibilidad para que pudiera garantizarse un
acuerdo previo sobre la base de criterios técnicos entre las partes en conflicto, para
establecer los servicios de importancia trascendental (como ocurre con el 376 quater),
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con el llamado esquema de prestacidn de servicios minimos. La prohibicion de la huelga
deberia estar para funcionarios publicos que ejercen funciones de autoridad en nombre
del Estado (cuerpos de seguridad o de policia), o con servicios esenciales en sentido
estricto, quienes podrian poner en peligro la vida, la seguridad o la salud de las personas
en toda o parte de la poblaciéon. Eximen algunos otros que no ejercen funciones de
autoridad en nombre del Estado. Sobre este aspecto, estima esta Sala que, si bien el
legislador estableci6 la posibilidad de definir un acuerdo previo entre las partes en
conflicto en la reforma al articulo 376 ter, del Codigo de Trabajo, para que los
trabajadores pudieran convenir ir a la huelga en aquellos servicios institucionales de
importancia trascendental, esa es una solucién que es competencia del legislador.
Decidir si deberia aplicar o no la misma férmula juridica es un asunto que ataiie a la
libre conformaciéon o configuracion del legislador, asi como de oportunidad y
conveniencia, que le permite decidir cual es el mejor tratamiento juridico de los
servicios esenciales que podrian no estar afectos a la limitacién al derecho a la huelga.

9.1 El magistrado Salazar Alvarado y la magistrada Picado Brenes
concurren en el tanto norma es de procedimiento. El magistrado Salazar Alvarado,
y la magistrada Picado Brenes, con redaccion del primero, deseamos dejar constancia
que nuestro voto coincide con el de la mayoria, en el tanto que lo regulado en este
numeral, es el tratamiento preciso de un aspecto puntual del proyecto de ley que
reforma el numeral 376, del Cédigo de Trabajo. Si bien, sobre este ultimo numeral
salvamos parcialmente el voto, al establecer la prohibicion absoluta de la huelga en
ciertos casos de servicios esenciales, lo que aqui se pretende modificar sélo se ocupa
del procedimiento que debe seguirse en aquellas huelgas que estarian absolutamente
prohibidas como servicios esenciales. En este sentido, entendemos que se refiere a la
huelga que afecta al nucleo duro de los derechos que protegen los servicios esenciales; es
decir, en aquellos servicios susceptibles de producir una amenaza evidente e inminente
paralavida, la seguridad o la salud de toda o parte de la poblacidn. Sera sobre estos que
cabe un procedimiento sumario para aquellos servicios en el que estaria prohibido el
derecho a la huelga. En consecuencia, no es inconstitucional que sean objeto del
procedimiento sefialado por el legislador en esta norma.

10) Constitucionalidad de la prohibicion absoluta de la huelga en los
servicios judiciales y auxiliares, dispuesta en el articulo 376 consultado. Redacta
el Magistrado Rueda Leal.

Atinente a este extremo, primero se debe aclarar que en el punto 4 de la consulta
n.° 19-016322-0007-CO, referida a una cuestion de fondo, los consultantes alegan, por
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un lado, un vicio de procedimiento por la falta de consulta a la Corte Suprema de Justicia
en los términos del articulo 167 de la Constitucion Politica y vulneracién del principio
constitucional de participacidon ciudadana, y, por otro, inconstitucionalidades por el
fondo por violacion al articulo 61 de la Constitucion Politica. Al respecto, los vicios de
procedimiento ya han sido resueltos en considerandos anteriores, por lo que ahora se
procede a resolver solo lo relativo a las argiiidas inconstitucionalidades por el fondo.

En cuanto al numeral 61 constitucional, los consultantes plantean una
restriccion excesiva, abusiva y desproporcionada al derecho a la huelga.

Subrayan que los servicios judiciales en derecho de familia, concebidos en su
totalidad, aunque son muy importantes no califican como servicios esenciales a los
efectos de prohibir de forma generalizada el ejercicio del derecho de huelga. No objetan
la inclusion de materias como pensiones alimentarias o violencia intrafamiliar donde
se discuten asuntos que pueden afectar la vida y la seguridad o el derecho a la
alimentacién; no obstante, la inclusién generalizada de todos los procesos de familia
implica una restriccion desproporcionada al derecho de huelga de las personas
servidoras judiciales, pues un proceso de divorcio o un proceso para discutir cuestiones
patrimoniales no pueden incluirse en la misma categoria.

Asimismo, la inclusién del concepto "derechos fundamentales" como servicios
judiciales donde se prohibe el ejercicio del derecho de huelga, implica una restriccion
arbitraria y desproporcionada, porque en todos los procesos judiciales se discute la
tutela de algin derecho fundamental. No se objetan los procesos donde se discute la
tutela de los derechos a la vida, la salud y la de las personas, como un proceso de habeas
corpus o uno penal donde se ha cometido un delito contra la vida o donde esta en
peligro la seguridad. Empero, la prohibicion de la huelga en todos los procesos donde
se busque la tutela de algin derecho fundamental implicaria que los procesos
puramente patrimoniales, como un juicio cobratorio civil o uno comercial, también
quedarian calificados como esenciales pues en ellos también se encuentran
involucrados derechos fundamentales (derecho de propiedad, libertad de comercio).

Agregan que la inclusidon de los juicios contravencionales de igual manera resulta
desproporcionada pues ahi se discuten infracciones de menor gravedad, donde no se
tutela la vida, la salud y la seguridad de las personas. La pretension de prohibir el
derecho de huelga hasta en estos procesos, equivale a una prohibicién total del derecho
de huelga en todos los procesos judiciales, calificando los derechos laborales colectivos
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como el bien juridico mas prescindible y de menor jerarquia respecto a cualquier otro
bien juridico tutelado.

Los mismos argumentos aplican para la pretension de prohibir el derecho de la
huelga en todos los procesos laborales, maxime que a través de un programa de
servicios minimos se puede garantizar que juzgados de trabajo funcionen para resolver
procesos de calificaciéon de huelga.

A los efectos de resolver este cuestionamiento de constitucionalidad, por su
evidente conexidad, se debe remitir a lo ya explicado en el considerando relativo a la
constitucionalidad de la prohibicién absoluta de la huelga en los servicios publicos
esenciales, dispuesta en el articulo 376 consultado.

En ese considerando se concluye que las recomendaciones del Comité de
Libertad Sindical (CLS) de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) no son de
acatamiento obligatorio, sino que son pautas de orientacidn, lo cual concuerda con el
hecho de que no existe alguna norma juridica convencional que de modo expreso les
confiera caracter vinculante a tales recomendaciones, tesitura avalada incluso por la
Corte IDH en Baena Ricardo y otros vs. Panama. Lo anterior no significa que esta Sala
desconozca el valor juridico y doctrinario de los pronunciamientos de los 6rganos de
control de la OIT, cuya autoridad técnica e historica les da un valor superior al de una
recomendacion de naturaleza puramente axioldgica o tedrica. Empero, tal
reconocimiento no significa que la jurisdiccion constitucional carezca de un margen de
apreciacion a la hora de aplicar control de constitucionalidad, toda vez que las referidas
recomendaciones, como ya se indico, no revisten cualidad vinculante, el hard law -la
regulacion constitucional vigente - prima sobre el soft law, y de manera equilibrada se
deben resguardar los diferentes bienes constitucionales en juego.

Por consiguiente, la calificacion de un servicio publico como esencial no solo
depende de que se comprometan bienes juridicos como la vida, salud y seguridad de la
persona, sino que también se justifica en la medida que se esté ante un servicio publico
absolutamente indispensable y susceptible de comprometer la economia publica, bien
juridico relevante conforme la sentencia de la Sala n.c 1998-01317 de las 10:12 horas
de 27 de febrero de 1998.

Aclarado lo anterior, la especial relevancia del servicio de administracion de
justicia no solo en la vida, salud y seguridad de la persona, sino también en la economia
publica justifica la calificacién de aquel como servicio esencial.
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Primeramente, existe el derecho fundamental a la tutela jurisdiccional efectiva,
cobijado en los articulos 41 de la Constitucion Politica, 8 inciso 1) de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos y 10 de la Declaracion Universal de Derechos
Humanos.

De esta forma, el numeral 41 constitucional dispone que “Ocurriendo a las leyes,
todos han de encontrar reparacion para las injurias o dafios que hayan recibido en su
persona, propiedad o intereses morales. Debe hacérseles justicia pronta, cumplida, sin
denegacion y en estricta conformidad con la ley.” Por su parte, el ordinal 8 inciso 1)
convencional regula que “Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas
garantias y dentro de un plazo razonable, por un juez o tribunal competente,
independiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley, en la sustanciacion de
cualquier acusacién penal formulada contra ella, o para la determinacion de sus derechos
y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro cardcter.” Asimismo, el
articulo 10 de la Declaracion Universal de Derechos humanos estipula: “Toda persona
tiene derecho, en condiciones de plena igualdad, a ser oida ptiblicamentey con justicia por
un tribunal independiente e imparcial, para la determinacién de sus derechos y
obligaciones o para el examen de cualquier acusacién contra ella en materia penal.”

En segundo lugar, la propia Constitucién Politica reconoce en su numeral 61 “el
derecho de los patronos al paro y el de los trabajadores a la huelga, salvo en los servicios
publicos, de acuerdo con la determinacion que de éstos haga la ley y conforme a las
regulaciones que la misma establezca, las cuales deberdn desautorizar todo acto de
coaccion o de violencia.”

Como ya se explicg, la referencia a “servicio publico” del ordinal 61 constitucional
no partié de un concepto dogmatico preciso y cerrado, sino que, en realidad, el
Constituyente del 49 opt6é por mantener la nocion del Congreso Constitucional de 1943
contenida en el articulo 56 de la Carta de 1871. Si se toma en consideracion el momento
histérico de la aprobacién de esta norma en julio de 1943, se nota con facilidad su
vinculo politico irrefutable con la nocién de servicio publico del Codigo de Trabajo
pocos meses después, en agosto de ese mismo afio. En lo concerniente a la huelga, esta
ultima normativa liga el concepto de servicio publico con la especial relevancia de la
actividad para la colectividad; es decir, con un elemento objetivo. Por ello, desde el
punto de vista de nuestra Ley Fundamental resulta plausible extender la nociéon de
servicio publico esencial a la vida, salud y seguridad de la persona, asi como a la
economia publica, siempre que se trate de un servicio publico absolutamente
indispensable y susceptible de comprometer tal bien juridico.
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En el caso del servicio de administraciéon de justicia, la Sala no advierte
argumento alguno que desvirtie la relevancia de este no solo en la salud, vida y
seguridad de las personas, sino también en la economia publica, lo que naturalmente
comprende incluso los procesos puramente patrimoniales. Notese que el derecho de
acceso a la tutela jurisdiccional es de tal grado de relevancia que goza de
reconocimiento expreso en dos fundamentales instrumentos convencionales, la
Declaracion Universal de Derechos Humanos y la Convenciéon Americana sobre
Derechos Humanos.

Ademas, en el sub lite no se trata de categorizar el derecho constitucional a la
huelga como uno de menor rango, sino de reconocer que, por voluntad del
Constituyente del 49, la propia Ley Fundamental, si bien admite el derecho de los
patronos al paro y el de los trabajadores a la huelga, no menos cierto es que exceptia
de tal regla a los servicios publicos, dejando su determinacion en manos del legislador.
Asi, dado que la tutela jurisdiccional es sin duda un servicio publico con gran incidencia
en la vida, salud y seguridad de las personas, asi como en la economia publica, deviene
constitucionalmente plausible su calificacién como servicio esencial, sin que se aprecie
del razonamiento de los consultantes alguna argumentacién técnica, precisa y
s6lidamente sustentada, ni mucho menos algun test juridico de razonabilidad, como
para que este Tribunal considere tal servicio publico como carente de una relevante
incidencia e impacto social, de modo que su suspensiéon no venga a causar un dafio
significativo, grave e inmediato en la salud, la vida, la seguridad o la economia publica,
menos aun si se toma en consideracion el manifiesto y grave problema de mora judicial
que afecta a los habitantes de la Republica en muchas competencias jurisdiccionales.
Como se indicé con anterioridad, en la especie, el juez constitucional debe aplicar
autocontencion, dado el amplio margen de apreciacion que el Legislador tiene en este
campo, de modo que solo si con absoluta solidez se demostrare la intrascendencia de
un servicio publico para con los mencionados bienes constitucionales, eventualmente
se podria sustentar alguna lesion al principio constitucional de razonabilidad y
proporcionalidad, lo cual en la especie no ocurre.

En virtud de lo expuesto, la Sala estima constitucional la prohibicién absoluta de
la huelga en los servicios judiciales y auxiliares, dispuesta en el articulo 376 consultado.

10.1 Razones de los magistrados Salazar Alvarado y Picado Brenes. En este
extremo consideramos necesario establecer que esta disposicién resulta constitucional
en la medida en que los servicios judiciales y auxiliares de la administracién de justicia,
incidan en la vida, la seguridad, o la salud de toda o parte de la poblacién, de modo que
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puede establecerse la prohibicion del derecho a la huelga. Esto, al igual que lo
sostuvimos en el andlisis general del articulo 376, del Codigo de Trabajo, toda vez que
es posible para el legislador establecer una prohibicién absoluta para aquellos servicios
publicos esenciales donde pueda existir una lesidn a estos limites (vida, seguridad y
salud). Para ello, remitimos a las razones expresadas en el voto salvado en el punto 4
(sobre el fondo) de esta sentencia. Sin embargo, donde no existan ese tipo de
condiciones, consideramos que deberia establecerse restricciones al derecho a la
huelga, en cuyo caso debe exigirse una prestacion minima de servicios, como el
establecido para los servicios trascendentales, que estaria regulado en el 376 ter del
proyecto consultado. En este sentido, siempre debe garantizarse una expresion minima
del derecho a la huelga, para casos donde la falta de prestacién del servicio no ponga en
peligro la vida, seguridad y salud de parte o de toda la poblacién.

V.- Sobre la consulta acumulada N° 19-016630-0007-CO.-

1. En cuanto a la reforma al articulo 379, del Coédigo de Trabajo. En la
consulta se pretende determinar si la reforma propuesta al articulo 379 (previamente
transcrito), del Codigo de Trabajo, podria contravenir el principio de progresividad de
los derechos laborales, porque la reforma legal dejaria la legislacion peor a como existia
con el Codigo de Trabajo de 1943. Aducen que el tratamiento salarial del proyecto
quebrantaria el derecho a la huelga, porque establece la posibilidad del rebajo de los
salarios desde el primer dia de huelga y solamente si la huelga fuera declarada legal, y
ademas se demostrara que el motivo de la huelga fuera imputable al patrono por un
“incumplimiento grave” se pagarian esos salarios. Sefialan que actualmente el articulo
379 establece que para proceder al rebajo de salarios se requiere una declaratoria de
ilegalidad de la huelga, y que, en concordancia con la jurisprudencia de la Sala
Constitucional, no puede rebajarse el salario si la huelga es declarada legal. En este
sentido, consultan a la Sala si la reforma que se introduciria al articulo 379, del Codigo
de Trabajo, es regresivo o no, de conformidad con el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, ratificado por Costa Rica el 11 de diciembre de 1968,
especificamente en su articulo 8, inciso d), 1a Constitucién Politica, las disposiciones del
Codigo de Trabajo de 1943 y sus reformas con la Ley N° 9343 del 25 de enero de 2016,
“Reforma Procesal Laboral’, y también, con los principios de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) y la doctrina de sus 6rganos de control. Indican que se
deben comparar las modificaciones realizadas a dicho articulo con la legislacion
vigente, a fin de determinar si ellas representan cambios que impliquen una regresion
en los derechos laborales. Aseguran que se elimina, del texto del articulo 379, del Cédigo
de Trabajo, el concepto de “rebajo salarial”, que segun lo antes descrito, se ha prestado
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para interpretaciones incorrectas que han tenido graves consecuencias para los
empleadores, trabajadores y la sociedad en general, y que de no modificarse, se pueden
seguir ocasionando.

Sobre el punto de la modificacion del tratamiento salarial a partir del
movimiento de huelga, debe traerse a colacion lo indicado supra en la consulta
legislativa N°19-16322-0007-CO, en el punto 7. Los efectos continuos del salario ain
durante la huelga, se origin6 por la Sentencia N° 2011-10832 de las 14:30 horas del 12
de agosto de 2011, la que requiere de una nueva interpretacidon (Sentencia N° 2018-
08882 de las 16:30 minutos del 5 de junio de 2018), lo cual da pie a la posibilidad de
reexaminar el punto. Si bien, aunque por medio de la Reforma Procesal Laboral, Ley N°
9343 del 25 de enero de 2016, se intentaron aclarar los efectos de la declaratoria de
ilegalidad de la huelga, como la terminacion de los contratos de trabajo, o en su defecto,
el rebajo salarial o cualquier otro tipo de sancion, la disposicion legal es un reflejo de la
decision de la Sala, acogido por el legislador ( segin la mencionada Ley N° 9343 del 25
de enero de 2016) y cuyo criterio debe ser modificado, conforme a la reforma que recién
se aprueba en primer debate. En efecto, se ha entendido jurisprudencialmente que
debia mantenerse el pago salarial a los trabajadores desde el primer dia de la huelga,
con fundamento en el actual articulo 379, del Cédigo de Trabajo. Si bien se indica que
en el tercer parrafo hay suspensién del contrato, que ya esta establecido en el articulo
380 para la huelga legal, y que el cuarto parrafo establece el principio de culpabilidad,
que penay sanciona al responsable, los consultantes alegan que existe un problema que
podria ser regresivo. Se sefiala que utilizan el mismo calificativo de incumplimiento
“grave” del contrato, tal y como aparece en el numeral 386, del Codigo de Trabajo, que
lo complementa. Sin embargo, en opinidn de esta Sala, como se indic6 en la consulta
N°19-16322-0007-CO, el aparente conflicto entre las normas sefialado debe
interpretarse conforme al Derecho de la Constitucién, para que no limite el derecho de
sindicacion y de huelga, y no se aplique solo para circunscribir el incumplimiento a
temas individuales del contrato de trabajo, sino a los colectivos, que también forma
parte de los derechos sindicales.

Conforme lo indica la Sala, el principio de progresividad y de no regresion no
puede ser absoluto, sino que dependerad de la adecuaciéon a los cambios sociales y
econodmicos de un pais. Por Sentencia N° 2013-11088 de las 15:30 horas del 21 de
agosto de 2013, cuando se conoce la inconstitucionalidad del articulo 2, de la Ley N°
8837 del 3 de mayo de 2010, “Ley de Creacion del recurso de apelacion de la sentencia,
otras reformas al régimen de impugnacién e implementacién de nuevas reglas de
oralidad en el proceso penal”, esta Sala enuncié que:
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“La progresividad debe ser entendida en relacion con los niveles de obligaciones
que genera cada derecho (respetar, proteger y satisfacer) independientemente de
que sea civil, politico, econdmico, social o cultural. Esto por cuanto, algunas
medidas que se deben implementar tienen un cardcter mds inmediato que otras
que son progresivas o graduales, que se desarrollan a mediano o largo plazo con
el fin de lograr el pleno ejercicio de los derechos humanos. Los instrumentos de
derechos humanos incluyen disposiciones que implicita o explicitamente prevén la
expansion de los derechos contenidos en ellos, sean civiles y politicos o econémicos,
sociales y culturales. Los principios de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos fueron elaborados y ampliados en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, asi como en todas las demds normas convencionales sobre
derechos humanos. La Declaracion constituyé el primer paso para el desarrollo
progresivo de los derechos humanos y por ello, sus previsiones tienen un cardcter
positivo en el sentido de que representan el primero de muchos avances en la
proteccion internacional de tales derechos y en virtud de la prohibicién de
regresividad, sus presupuestos tienen un cardcter negativo, en el sentido de que los
Estados no pueden retroceder en relacion con el estdndar de proteccion
establecido. El principio de progresividad exige que a medida que mejora el nivel
de desarrollo de un Estado, mejore el nivel de compromiso de garantizar los
derechos. En teoria, la idea es que, entre mds recursos tenga un Estado, mayor serd
su capacidad para brindar servicios que garanticen los derechos. La obligacién de
implementacion progresiva contiene la prohibicién de no regresividad que puede
ser sometida a control judicial en caso de incumplimiento. Cuando un Estado
reconoce, respeta y satisface algiin derecho fundamental, tiene prohibido reducir
los niveles de proteccion de los derechos vigentes o suprimir los ya existentes. Una
decision o politica ptublica puede considerarse regresiva cuando sus resultados
desmejoran, en comparacion con los resultados de un punto de partida anterior
que ha sido escogido como pardmetro y en el campo de las normas juridicas, si al
comparar una nueva norma, se suprimen, limitan o restringen derechos
anteriormente existentes. En ese sentido, la doctrina ha establecido que una vez
que un determinado derecho ha sido formalmente reconocido como inherente a la
persona humana, queda integrado en forma definitiva e irrevocable a la categoria
de los derechos humanos cuya tutela resulta obligatoria. Ahora bien, para que
pueda sefialarse que existe una lesion al principio de progresividad y no
regresividad, se requiere que exista un derecho fundamental que se hubiera
reconocido y que el mismo sea limitado o restringido sin justificacién razonable
alguna”.
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Cuando mediante una politica hay una afectacion negativa a un derecho
fundamental, es decir, cuando se le suprime, limita o restringe, es indispensable que la
medida sea acorde con el principio de razonabilidad; de lo contrario, se imposibilitaria
que el Derecho evolucione cuando se le pondera con otros derechos fundamentales.

Los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, se refieren a derechos
prestacionales como el derecho a la salud o a la educacién, que requieren para su
desarrollo de importantes dotaciones presupuestarias del Estado hasta el maximo de
sus recursos. Implican una libertad frente al Estado, y otra, a través del Estado. De este
modo, debe el Estado tomar las medidas para que el derecho sea efectivo y real entre la
poblacién, pero también debe canalizar esa efectividad del derecho, de manera que
lleguen a la poblacién o sean accesibles mediante las politicas adoptadas y otras
medidas, o especialmente para las personas mas vulnerables, y dotar de los recursos
con que dispone. En otro tipo de derechos econdmicos, sociales y culturales, debe
reconocerse que no necesariamente requieren de importantes rubros presupuestarios,
sino que su efectividad se juzga en la manera en que el Estado garantiza esos derechos,
como formar sindicatos, no interferir en la organizacién interna, o incluso, el derecho a
la huelga. Este tipo de derechos, como fundacion y afiliacion a sindicatos, o a la huelga,
son derechos exigibles a una protecciéon inmediata (articulo 8, del Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales). En este sentido, con la reforma al
articulo 379, del Cédigo de Trabajo, que se consulta, tiene efectos sobre el salario
porque, reafirma a la huelga como una causa de suspension del contrato de trabajo, en
cuyo caso, en consecuencia, exime prestar los servicios al trabajador, y al empleador al
pago de las remuneraciones. La cuestion a dilucidar es si es regresivo sobre el salario.
En este sentido, toma en cuenta la Sala, el articulo 4, del Convenio Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, en cuanto a que posibilita a los Estados a
que puedan establecer limitaciones sobre los derechos garantizados en el Convenio,
pero determinadas por ley, solo en la medida compatible con la naturaleza de esos
derechos y con el exclusivo objeto de promover el bienestar general en una sociedad
democratica. En el criterio de la Sala, hay un nivel de consenso general a nivel
internacional que el derecho a la huelga no conlleva necesariamente el derecho de los
trabajadores de recibir el salario mientras permanezcan en huelga. Por ello, el Comité
de Libertad Sindical lo admite para cuando haya acuerdo entre partes, para garantizar
un equilibrio econémico entre ellos. Lo anterior, segun se indic6 supra, que fue
discutido en el punto 7 de esta opinion. Pero ademas, la Sala estima que no hay ninguna
imposibilidad, y de hecho, los Sindicatos tienen y obtienen muchas veces recursos de
los trabajadores y del Estado para formar fondos de ahorro y préstamo que les permite
organizarse a lo interno para ayudar a sus trabajadores a enfrentar las consecuencias
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del movimiento social, o incluso, los retos econémicos de la vida. Si bien la Sala se
pronuncié en la Sentencia N° 2011-10832 de las 14:30 horas del 12 de agosto de 2011,
para el sector privado, esta se ha aplicado al sector publico también. Sobre este ultimo
sector, se han tomado diversas medidas para adecuar el pais, a la apremiante situacion
financiera, de lo cual hay multiples estudios financieros y econémicos, asi como la
necesidad de adecuacion de la conducta administrativa, asi como la necesidad de
adecuar a la negociacion colectiva a la legalidad.

De ahi, que para la Sala ha sido necesario el replanteamiento del Estado Social de
Derecho en nuestro pais; y por ello, la necesidad de que el Estado, como los actores
sociales, incluidos los sindicatos, observen la legalidad de los procedimientos de los
conflictos colectivos, previos a la huelga. Por Sentencia N° 2018-019511 de las 21:45
horas del 23 de noviembre de 2018, la Sala estableci6 que:

“En segundo lugar, los principios de progresividad y no regresividad no implican el
derecho a la inmutabilidad del ordenamiento juridico. A manera de ejemplo, en
materia de derechos humanos ambientales ha sefialado la Sala:

“Del principio de progresividad de los derechos humanos y del principio de
irretroactividad de las normas en perjuicio de derechos adquiridos y
situaciones juridicas consolidadas, recogido en el numeral 34 de la Carta
Magna, se deriva el principio de no regresividad o de irreversibilidad de los
beneficios o proteccion alcanzada. El principio se erige como garantia
sustantiva de los derechos, en este caso, del derecho a un ambiente sano y
ecologicamente equilibrado, en virtud del cual el Estado se ve obligado a no
adoptar medidas, politicas, ni aprobar normas juridicas que empeoren, sin
justificacion razonable y proporcionada, la situacion de los derechos
alcanzada hasta entonces. Este principio no supone una
irreversibilidad absoluta pues todos los Estados viven situaciones
nacionales, de naturaleza econémica, politica, social o por causa de la
naturaleza, que impactan negativamente en los logros alcanzados
hasta entonces y obliga a replantearse a la baja el nuevo nivel de
proteccion (...) En consecuencia, en aplicacién de estos dos principios, la
Sala Constitucional ha establecido que es constitucionalmente vdlido
ampliar por decreto ejecutivo la extension fisica de las dreas de proteccion
(principio de progresividad); sin embargo, la reduccién solo se puede dar
por ley y previa realizacion de un estudio técnico ajustado a los
principios razonabilidad y proporcionalidad, a las exigencias de equilibrio

433



Revista de la Sala Constitucional
ISSN: 2215-5724
No. 2 (2020)

ecoldgicoy de un ambiente sano, y al bienestar general de la poblacién, que
sirva para justificar la medida.” (Sentencia n.° 2012-013367 de las 11:33
horas del 21 de setiembre de 2012, destacado no corresponde al original;
en igual sentido ver las sentencias n.° 2017-005994 de las 11:00 horas de
26 de abril de 2017 y 2014-012887de las 14:30 horas del 8 de agosto de
2014).

Lo anterior aplica no solo a los derechos humanos ambientales sino a todos
en general, como tesis de principio. Ni el derecho de progresividad ni el de no
regresividad se oponen a la mutabilidad propia del derecho (modificacion
permanente e inevitable), por cuanto ningun derecho es inmutable o eterno, toda
vez que ello significaria la petrificacion del ordenamiento y haria que el Derecho
dejara de ser un medio dindmico para la resolucién de los problemas de la sociedad,
los cuales perennemente varian con el tiempo. Lo que si demandan los principios
mencionados es que la ténica sea aspirar siempre y de preferencia a aumentar la
cobertura de los derechos humanos e igualmente de los prestacionales en aras del
Estado Social de Derecho; empero, tal meta no es ajena al contexto socio econémico
de una coyuntura histérica determinada ni a la obligacion de efectuar un ejercicio
de ponderacion y optimizacién de los diversos principios, derechos y valores
constitucionales en juego (verbigracia, entre el principio del Estado Social de
Derecho y el del Equilibrio Presupuestario), de manera que en el contexto de una
insostenibilidad financiera del Estado particularmente seria, debidamente
acreditada desde el punto de vista técnico, se puedan tomar medidas para paliar
la situacién, siempre que estas se adopten salvaguardando los derechos
fundamentales cobijados en la Constitucion Politica y los instrumentos del derecho
internacional de los derechos humanos ratificados por Costa Rica, asi como las
cualidades esenciales del régimen politico del pais (en una reptblica democrdtica,
libre, independiente, multiétnica y pluricultural, cuyo Gobierno es popular,
representativo, participativo, alternativo y responsable), lo que implica que los
remedios en cuestion no pueden vaciar de contenido a ningun derecho
constitucional, situacion que en la especie y en estos momentos no se observa que
ocurra con la regulacion cuestionada” (lo escrito en negrita es del original).

Es por ello que, si bien hay un cambio normativo con la reforma, ello obedece a
la necesidad de ajustar el ordenamiento juridico a las nuevas condiciones econémicas
y sociales actuales, las cuales no son antojadizas. Se busca alcanzar un maximo
equilibrio de derechos y del equilibrio financiero como principio constitucional en
conflicto, toda vez que, toda actuacién del Estado debe estar ajustada al principio de
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legalidad, y no le seria posible, pagar salarios a los funcionarios que no estuvieren
prestando sus labores de forma regular, y mucho menos, irregularmente por un
movimiento social que posteriormente no cumpla con los requisitos respectivos. En ese
sentido, seria ilegal como asi el pago salarial en esas condiciones. En todo caso, debe
tomarse en consideracién, que el tratamiento del salario, salvo disposiciones
constitucionales y convencionales concretas, es fijado conforme a los mecanismos
establecidos conforme a la ley (articulo 57, de la Constitucién Politica).

Sobre la consulta de un posible conflicto entre el parrafo 3°, de la reforma, al
articulo 379, del Cédigo de Trabajo, y el 380, del Cddigo de Trabajo, no sera necesario
pronunciarse, toda vez que no se refiere a un posible conflicto de constitucionalidad,
pues lo que hace es solo sefialar los ambitos de suspension de los contratos de trabajo.
Respecto del parrafo 4° de la reforma al articulo 379, del Cédigo de Trabajo, debe
traerse a colacion lo indicado en el punto 7 de la consulta N° 19-016322-0007-CO, de
manera que debe reiterarse que no habria conflicto entre esa disposicion y el articulo
386, del Cédigo de Trabajo, vigente. Por ultimo, no se aborda la razonabilidad y
proporcionalidad de la disposicidn, toda vez que, revisada la consulta se evidencia que
se pretende una opinién de la Sala en abstracto, si el proyecto de ley cumple con estos
principios, sefialando “con base en lo explicado y expuesto anteriormente”, sin embargo,
no se precisa en cudles de los elementos de estos principios, estaria la duda de
constitucionalidad de los consultantes.

2.- Constitucionalidad de la prohibicion absoluta de la huelga en los
servicios de transporte ferroviario, maritimo, carga y descarga en muelles y
atracaderos de bienes perecederos, dispuesta en el articulo 376 consultado.
Redacta el Magistrado Rueda Leal.

Conrelacién a este punto, los consultantes dudan de la constitucionalidad de que
el articulo 376 consultado haya calificado como servicio esencial al transporte
ferroviario, maritimo, carga y descarga en muelles y atracaderos de bienes perecederos,
toda vez que ello no implica en forma directa una actividad, cuya suspension,
discontinuidad o paralizacidon pueda causar dafo significativo a los derechos a la vida,
salud y seguridad publica.

Con el proposito de resolver esta duda de constitucionalidad, por su evidente
conexidad, se debe remitir a lo ya explicado en el considerando relativo a la
constitucionalidad de la prohibicién absoluta de la huelga en los servicios publicos
esenciales, contemplada en el numeral 376 supra citado.
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En ese considerando se concluye que las recomendaciones del Comité de
Libertad Sindical (CLS) de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) no son de
acatamiento obligatorio, sino que son pautas de orientacion, lo cual concuerda con el
hecho de que no existe alguna norma juridica convencional que de modo expreso les
confiera caracter vinculante a tales recomendaciones, tesitura avalada incluso por la
Corte IDH en Baena Ricardo y otros vs. Panama. Lo anterior no significa que esta Sala
desconozca el valor juridico y doctrinario de los pronunciamientos de los 6rganos de
control de la OIT, cuya autoridad técnica e histérica les da un valor superior al de una
recomendacion de naturaleza puramente axiologica o tedrica. Empero, tal
reconocimiento no significa que la jurisdiccion constitucional carezca de un margen de
apreciacion a la hora de aplicar control de constitucionalidad, toda vez que las referidas
recomendaciones, como ya se indico, no revisten cualidad vinculante, el hard law -la
regulacion constitucional vigente — prima sobre el soft law, y de manera equilibrada se
deben resguardar los diferentes bienes constitucionales en juego.

Por consiguiente, la calificaciéon de un servicio publico como esencial no solo
depende de que se comprometan bienes juridicos como la vida, salud y seguridad de la
persona, sino que también se justifica en la medida que se esté ante un servicio publico
absolutamente indispensable y susceptible de comprometer la economia publica, bien
juridico relevante conforme la sentencia de la Sala n.c 1998-01317 de las 10:12 horas
de 27 de febrero de 1998.

Ademas, se debe senalar que la propia Constitucion Politica reconoce en su
numeral 61 “el derecho de los patronos al paro y el de los trabajadores a la huelga, salvo
en los servicios publicos, de acuerdo con la determinacion que de éstos haga la ley y
conforme a las regulaciones que la misma establezca, las cuales deberdn desautorizar
todo acto de coaccion o de violencia.”

Como ya se explicg, la referencia a “servicio publico” del ordinal 61 constitucional
no partié de un concepto dogmatico preciso y cerrado, sino que, en realidad, el
Constituyente del 49 opté por mantener la nocion del Congreso Constitucional de 1943
contenida en el articulo 56 de la Carta de 1871. Si se toma en consideracién el momento
histérico de la aprobacién de esta norma en julio de 1943, se nota con facilidad su
vinculo politico irrefutable con la nocion de servicio publico del Codigo de Trabajo
pocos meses después, en agosto de ese mismo afio. En lo concerniente a la huelga, esta
ultima normativa liga el concepto de servicio publico con la especial relevancia de la
actividad para la colectividad; es decir, con un elemento objetivo. Por ello, desde el
punto de vista de nuestra Ley Fundamental resulta plausible extender la nocién de
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servicio publico esencial a la vida, salud y seguridad de la persona, asi como a la
economia publica, siempre que se trate de un servicio publico absolutamente
indispensable y susceptible de comprometer tal bien juridico.

Aclarado lo anterior, la especial relevancia de los servicios de transporte
ferroviario, maritimo, carga y descarga en muelles y atracaderos de bienes perecederos
en la economia publica justifica la calificacién de aquellos como servicio esencial,
maxime que de la consulta solo se infiere como argumento que no se trata de algo
directamente vinculado a la salud, vida y seguridad publica. Sin embargo, como ya se
clarifico, a la luz del marco constitucional vigente si deviene procedente considerar una
afectacion al bien juridico “economia publica” como razén suficiente para considerar
un servicio publico como esencial, siempre que no se violente el principio
constitucional de razonabilidad y proporcional, lo cual no se extrae de la argumentacion
de los consultantes en este asunto en concreto.

2.1. Voto salvado de los magistrados Salazar Alvarado y Picado Brenes. Los
suscritos magistrados, con redaccion del primero, nos decantamos por dar una
proteccion al derecho fundamental a la huelga, toda vez que, si el criterio determinante
es el dafio a la economia o desarrollo nacional, puede con ello conculcarse el derecho a
la huelga, como lamentablemente ocurri6 en la historia costarricense cuando se
prohibia este derecho al sector agrario, basado en la importancia econémica de la
actividad para la época y en la falta de diversificacion econdémica que sufria el pais. Si
bien el aspecto econémico es un factor comun y determinante para establecer que un
servicio reviste de una determinada importancia para el pais, la relevancia econémica
no podria ser determinante para considerarse un servicio esencial, pues podria ser un
criterio que también impactaria negativamente muchos de los derechos econémicos,
sociales y culturales, que se mueven en ambitos similares. Es connatural a este tipo de
derechos que generen un impacto en la forma en que el Estado debe disponer de sus
recursos o de otros para hacerlos efectivos. Véase que los derechos civiles y politicos
solo exigen una obligacion negativa del Estado; es decir, de abstenerse de interferir,
pero en el caso de los derechos de segunda generacion, postulan un reto para la
comunidad y sociedad en general, pues deben coexistir en bastantes ocasiones con el
sacrificio de la colectividad nacional. Tienen dos caras de la libertad, el del Estado de
garantizar el ejercicio del derecho, y el de garantizar ese ejercicio a través del Estado.

El concepto de servicios esenciales requiere necesariamente de una ponderaciéon
de valores e intereses que se suscita entre los trabajadores que invocan su derecho a la
huelga y los sacrificios validos que se pueden imponer a los usuarios de los servicios.

437



Revista de la Sala Constitucional
ISSN: 2215-5724
No. 2 (2020)

En este sentido, el derecho a la huelga debe ceder frente a otros derechos como la vida,
la seguridad y la salud de una parte o de la totalidad de la poblacién, toda vez que
estamos ante las limitaciones de los derechos fundamentales reconocidos
internacionalmente, y porque la huelga no es un derecho absoluto. El tema de donde
colocar los limites no es pacifico, puede incluso pesar la ubicacién geografica de un pais,
por lo que, puede ser que no sea lo mismo para uno que para otro; el mismo Comité de
Libertad Sindical reconoce que depende en gran medida de las condiciones propias de
cada pais. En efecto, el Comité de Libertad Sindical guia la discusién y reconoce los casos
en que podria establecerse como servicios esenciales (en tal sentido, remitimos al voto
salvado sobre servicios esenciales punto 4.1); y, por ende, prohibirse la huelga, cuando
haya amenaza evidente e inminente para la vida, la seguridad o la salud de toda o parte
de la poblacion. De igual manera, se refiere a los que no se considera como servicios
esenciales, como los puertos (carga y descarga), los transportes, en general, incluidos,
los pilotos de lineas aéreas, los servicios ferroviarios, los transportes metropolitanos,
transportes y distribucion de combustibles. No ha sido una practica inusual para los
Estados, que en caso de ciertas huelgas tomar las diferentes instalaciones con la policia
y adoptar medidas sustitutivas de servicios con recursos humanos (nacionales y
extranjeros) como parte de las medidas de emergencia y para enfrentar el movimiento
social. Mas aun, a pesar de que la mayoria de la Sala no acepta el criterio del Comité de
Libertad Sindical en este tema, la Corte Europea de Derechos Humanos, como uno de
los prestigiosos tribunales de Derechos Humanos, seguido por una importante region
del mundo, estima que hay ciertas actividades que no constituyen servicios
esenciales. En este sentido, se sefiala el caso de Ognevenko vrs. Rusia, N° 44873/09, del
20 de noviembre de 2018, donde la Corte Europea de Derechos Humanos no dudé en
reconocer que habia un consenso internacional de que los miembros de las fuerzas
armadas, de la policia y de la administracion del Estado, tenian restricciones para
utilizar la huelga, pues proveian servicios esenciales a la poblacién. Sin embargo,
establecio que ni la Organizacion Internacional del Trabajo ni la Comisiéon Europea de
Derechos Sociales, consideraban al transporte en general, y el transporte ferroviario en
particular como un servicio esencial, cuya interrupcién pudiera poner en peligro la vida
o salud de una parte o de la poblacion. Hizo saber que no es la primera vez que asi lo ha
hecho de conocimiento a las autoridades rusas.

En consecuencia de lo anterior, estimamos que estos casos, al igual que se ha
establecido para el articulo 376, anteriormente referido, se debe entender que la
prohibicién absoluta de la huelga es procedente cuando exista una amenaza evidente e
inminente para la vida, la seguridad o la salud de toda o parte de la poblacién. Y donde
no exista esta circunstancia, concluimos en que debe exigirse una prestacion minima de
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servicios, de conformidad con lo establecido en el articulo 376 ter del proyecto
consultado, para los servicios trascendentales.

VIL.- Nota del Magistrado Rueda Leal sobre el considerando IV.- Consulta
sobre el fondo, parte general.

Al respecto, advierto que me circunscribo Unicamente al analisis juridico de lo
consultado, puesto que el abordaje historico contenido en la parte general de este
considerando (antes del punto 1), si bien esta referido a las huelgas, resulta escindible
a los efectos de resolver la consulta.

VIIL.- Documentacion aportada al expediente. Se previene a las partes que, de
haber aportado algin documento en papel, asi como objetos o pruebas contenidas en
algin dispositivo adicional de caracter electronico, informatico, magnético, 6ptico,
telematico o producido por nuevas tecnologias, estos deberan ser retirados del
despacho en un plazo maximo de treinta dias habiles contados a partir de la notificacion
de esta sentencia. De lo contrario, sera destruido todo aquel material que no sea
retirado dentro de este plazo, seglin lo dispuesto en el "Reglamento sobre Expediente
Electrénico ante el Poder Judicial”, aprobado por la Corte Plena en Sesion N° 27-11 del
22 de agosto del 2011, articulo XXVI y publicado en el Boletin Judicial N° 19 del 26 de
enero del 2012, asi como en el acuerdo aprobado por el Consejo Superior del Poder
Judicial, en la Sesiéon N° 43-12 celebrada el 3 de mayo del 2012, articulo LXXXI.

Por tanto:

Se evacuan las consultas formuladas al proyecto de "Ley para brindar seguridad
juridica sobre la huelga y sus procedimientos"”, expediente legislativo N° 21.049, de la
siguiente forma:

Primera consulta. Expediente N° 19-16322-0007-CO.
En cuanto a los vicios de procedimiento:

1) Por unanimidad, no se encontraron vicios de inconstitucionalidad respecto del
articulo 349 inciso d) consultado, siempre y cuando el tratamiento de los datos
ahi contenidos respete lo establecido en la Ley N° 8968 “Proteccion de la
persona frente al tratamiento de sus datos personales”.

2) Por mayoria, se dispone que no contiene los vicios de inconstitucionalidad
alegados respecto de los articulos 375 bis, 376 quater, 376 quinquies, 663 y 664
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bis. El magistrado Salazar Alvarado pone nota. Los magistrados Rueda Leal y
Chacoén Jiménez dan razones particulares. Las magistradas Hernandez Lopez y
Picado Brenes salvan el voto y estiman que existe un vicio de procedimiento por
violacion al articulo 167 de la Constitucion Politica al introducir en el texto
consultado la inamovilidad de los plazos decisorios sin haber consultado a la
Corte Suprema de Justicia con la frase “bajo ninguna circunstancia se podrdn
ampliar los plazos establecidos en la presente norma”, contenido en el parrafo
final del articulo 663, lo cual afecta el servicio de administracién de justicia.
Adicionalmente, la magistrada Hernandez Loépez estima que esa frase es
inconstitucional por razones de fondo, por violacion al principio de
independencia del juez, debido proceso y tutela judicial efectiva. El magistrado
Castillo Viquez salva el voto y encuentra un vicio de fondo en relacién con los
articulos 663 y 375 bis consultados, porque afecta de forma grave el principio
de independencia judicial, por lo que frente a tal hecho, la consulta
constitucional a la Corte Suprema de Justicia resultaba irrelevante.

Por mayoria, se declara que hay un vicio de inconstitucionalidad en relacién con
la falta de consulta a la Corte Suprema de Justicia del articulo 376 inciso 10 del
proyecto, por violacion al articulo 167 de la Constitucion Politica. La magistrada
Picado Brenes ademas declara inconstitucional que no se haya consultado a la
Corte Suprema de Justicia el articulo 376 inciso 2. Los magistrados Salazar
Alvarado y Araya Garcia estiman que el proyecto consultado no tiene vicio de
procedimiento.

Por unanimidad, no se encontro vicio de inconstitucionalidad alguno en cuanto
a la alegada falta de consulta a las organizaciones de las personas trabajadoras
del Poder Judicial.

En cuanto a los vicios de fondo:

1)

2)

3)

Por unanimidad, no se encontro inconstitucionalidad alguna en el articulo 349
consultado, siempre y cuando el tratamiento de los datos ahi contenidos respete
lo establecido en la Ley N° 8968 “Proteccion de la persona frente al tratamiento
de sus datos personales”. Tampoco se encontrd inconstitucionalidad alguna en
el articulo 19 de la Ley Notificaciones. El magistrado Rueda Leal pone nota.

Por unanimidad, se dispone que no es inconstitucional la ilegalidad de la huelga
politica establecida en el articulo 371 consultado. Los magistrados Rueda Leal y
Picado Brenes dan razones particulares. La magistrada Picado Brenes pone nota.
Por unanimidad no es inconstitucional el plazo de cuarenta y ocho horas
dispuesto en el articulo 371 consultado para la huelga que tenga como finalidad
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protestar contra politicas publicas que afecten de forma directa los intereses
econdmicos y sociales de los trabajadores. Respecto de la prohibiciéon de la
reiteracion, por unanimidad se dispone que es constitucional, siempre y cuando
se interprete que si es posible realizar una nueva huelga cuando exista un
cambio en las circunstancias. Los magistrados Rueda Leal y Hernandez Lépez
dan razones separadas. La magistrada Picado Brenes pone nota.

Por mayoria, no se encuentra vicio de inconstitucionalidad en relacién con la
prohibicién absoluta de la huelga en los servicios esenciales, dispuesta en el
articulo 376 consultado. Los magistrados Salazar Alvarado y Picado Brenes
salvan parcialmente el voto en el tanto la prohibicion absoluta de la huelga solo
debe aplicar para los supuestos en que exista una amenaza evidente e inminente
paralavida, la seguridad o la salud de toda o parte de la poblacién; y, en los casos
donde no aplica esa prohibicidn, se debe exigir una prestacion minima de
servicios, tal como esta establecido para los servicios trascendentales (articulo
376 ter del proyecto consultado). La magistrada Picado Brenes, adicionalmente,
declara inconstitucional la prohibiciéon absoluta de la huelga en servicios
judiciales por falta de consulta previa a la Corte Suprema de Justicia.

Por unanimidad, se declara inconstitucional la inclusién en el articulo 350
Consultado, relativo a la disolucién de sindicatos, de los articulos 128, 263 bis y
264 del Codigo Penal en el parrafo introducido en el parrafo consultado por
violacidn a los articulos 28, 39, y 60 de la Constitucién Politica y a los principios
de razonabilidad y proporcionalidad. en cuanto se refiere a la actuacion del
sindicato. En cuanto a los articulos 144, 229, 339 y 340 se interpreta que es
constitucional su aplicacién uUnicamente en aquellos casos en que como
consecuencia del delito exista pérdida de vidas humanas o afectaciones graves a
la salud, al orden publico o ala economia del pais. En relacion con el articulo 263
del Cédigo Penal, se estima constitucional su aplicacion. Asimismo, a los efectos
especificos de la disolucién de un sindicato se declara inconstitucional el
traslado de la responsabilidad penal y personalisima de uno o varios de los
dirigentes sindicales o integrantes del sindicato en su actuacién individual, al
sindicato como tal por violacion a los principios de razonabilidad y
proporcionalidad.

Por mayoria, no se encontro inconstitucional la reforma introducida al articulo
378 consultado, siempre y cuando se interprete que la expresion “por los mismos
motivos” no impide la realizacion de una nueva huelga cuando haya un cambio
en las circunstancias o un incumplimiento patronal. La magistrada Picado
Brenes salva el voto y declara inconstitucional la prohibicion de la reiteracion.
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Por unanimidad, se declara que no es inconstitucional el articulo 379 consultado
que exonera al patrono del pago de las remuneraciones a los trabajadores que
se encuentren participando del movimiento de huelga. El magistrado Rueda Leal
da razones adicionales. La magistrada Picado Brenes pone nota.

Por unanimidad, se interpreta que el articulo 379 consultado en cuanto reconoce
el pago de los salarios correspondientes a los dias de una huelga declarada legal,
delimitandolo unicamente “por incumplimientos graves del contrato de trabajo”,
es conforme con el Derecho de la Constitucién en el tanto su reconocimiento no
excluya los demas supuestos establecidos en el articulo 386 del Cédigo de
Trabajo. El Magistrado Rueda Leal da razones distintas respecto de la expresion
“por incumplimientos graves del contrato de trabajo”, toda vez que ese supuesto
ya esta incluido en el ordinal 386 del Codigo de Trabajo.

Por unanimidad se declara que no es inconstitucional prescindir del tramite de
calificacion previa segtn el articulo 375 bis consultado. Los magistrados Salazar
Alvarado y Picado Brenes concurren con la mayoria en el tanto la norma
consultada se refiere unicamente al procedimiento.

10)Por mayoria se declara que no hay vicio de inconstitucionalidad en cuanto a la

prohibicion de huelga de los servicios judiciales y auxiliares contemplada en el
articulo 376 inciso 10 consultado. Los magistrados Salazar Alvarado y Picado
Brenes estiman que el proyecto consultado en cuanto prohibe de manera
absoluta el ejercicio de huelga en los servicios judiciales y auxiliares es
constitucional s6lo para los supuestos en que exista una amenaza evidente e
inminente para la vida, la seguridad o la salud de toda o parte de la poblacidn; y,
en los casos donde no aplica esa prohibicion, se debe exigir una prestacion
minima de servicios, tal como esta establecido para los servicios trascendentales
(articulo 376 ter del proyecto consultado). La magistrada Picado Brenes pone
nota.

Segunda consulta. Expediente N° 19-16630-0007-CO.

1)

2)

En cuanto a la violacidn del principio de no regresion de los derechos laborales,
contenido en el articulo 379 consultado, por unanimidad se dispone que no hay
vicio de inconstitucionalidad. En relacién con el articulo 386, se remite a lo
expresado sobre este mismo punto en la primera consulta. La magistrada Picado
Brenes pone nota.

Por mayoria se dispone que es constitucional la inclusiéon de los servicios de
transporte ferroviario, maritimo, carga y descarga en muelles y atracaderos de
bienes perecederos, dentro de la nocién de servicios esenciales, en los que se
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prohibe la huelga, segtn el articulo 376 inciso 4 consultado. Los magistrados
Salazar Alvarado y Picado Brenes salvan el voto en el tanto la prohibicién
absoluta de la huelga en estos servicios, solo debe aplicar para los supuestos en
que exista una amenaza evidente e inminente para la vida, la seguridad o la salud
de toda o parte de la poblacién; y, en los casos donde no aplica esa prohibicién,
se debe exigir una prestacién minima de servicios, tal como esta establecido para
los servicios trascendentales (articulo 376 ter del proyecto consultado). La
magistrada Picado Brenes pone nota.

Los magistrados Castillo Viquez, Rueda Leal, Hernandez Lopez, Picado Brenes y
Chacon Jiménez ponen notas separadas.

Notifiquese esta resolucion al Directorio de la Asamblea Legislativa y a los
diputados y diputadas consultantes.-

Magistrados Fernando Castillo V., Presidente / Paul Rueda L. / Nancy Hernandez
L. / Luis Fdo. Salazar A. / Jorge Araya G. / Ana Maria Picado B. / Mauricio Chacén

J.

Expediente 19-016322-0007-CO

NOTA SEPARADA DEL MAGISTRADO CASTILLO VIQUEZ. En relacién con la huelga
marcadamente politica o aquella que no afecta directa o indirectamente las condiciones
socioeconomicas del trabajador, es conforme con el Derecho de la Constitucion -
valores, principios y normas- su prohibicion, aunque es plausible que se permite en un
caso, tal y como explico mas adelante. Distinto es cuando hay una conexién directa con
la relacion de empleo o incumplimiento laborales del patrono, pues, en el estado actual
de las cosas, no es posible sostener que este instrumento de presion solo aplica para la
defensa econémica y social de los derechos de los trabajadores. En primer lugar, porque
es posible entender los intereses econdmicos y sociales en una categoria mas amplia:
los intereses de los trabajadores, de ahi que resulta admisible la llamada huelga de
solidaridad -que no se regula en el proyecto de ley consultado (ni se prohibe ni se
permite)-, tal y como acertadamente lo establecié el Tribunal Constitucional espafiol en
la sentencia STC 11/1981, pese a la prohibiciéon que establece el articulo 11 del Real
Decreto ley 17/1997, en el sentido de que se considera ilegal una huelga cuando se
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inicie o se sostenga por motivos politicos o con cualquier otra finalidad ajena al interés
profesional de los trabajadores afectados. En segundo término, es plausible un
movimiento de huelga cuando los trabajadores estan en contra de una politica social
llevada a cabo por un gobierno en la que hay una afectacidn directa a las condiciones
socioecondmicas. Incluso, es posible una huelga de la clase trabajadora cuando se trata
de la defensa de la democracia, se esté en una situacion tal, que un determinado
gobierno afecte los elementos nucleares del sistema republicano y, por consiguiente, se
realice un abandono voluntario y pacifico de los lugares de trabajo para impedir que se
socave la democracia. Ahora bien, en estos casos, el legislador tiene un amplio margen
para regular este tipo de huelga en cuanto tiempo, forma y otros aspectos, de ahi que la
norma consultada no es contraria al Derecho de la Constitucion.

El plazo de las cuarenta y ocho horas resulta constitucional en el caso de la huelga para
protestar contra politicas publicas que afectan directamente las condiciones
socioeconomicas de los trabajadores, siempre y cuando se haya declarado legal y no
haya pago de salarios de parte del patrono, por la elemental razén de que la causa de la
huelga no tiene relacién con la conducta de este ultimo, segiin el principio de
equivalencia de las contraprestaciones que rige la relacion laboral.

En lo que atane a los servicios esenciales, es claro que tanto la Constitucion Politica -
articulo 61- como los instrumentos internacionales en la materia, asi como el Comité de
Expertos sobre Libertad Sindical -solflaw-, son conteste en el sentido de que el
legislador puede prohibir este tipo de huelga en estos servicios, por consiguiente, la
norma consultada no presenta vicios de inconstitucionalidad., Ahora bien, en los casos
de los incisos 4, 6, 7 y 8 del articulo 376 del Cédigo de Trabajo consultado, se debe
entender la prohibiciéon absoluta de la huelga en lo que ahi se puntualiza, lo cual
significa que en aquellas empresas publicas y privadas, asi como las instituciones
publicas, en el tanto y cuando se garantice el servicio en sus condiciones normales y de
continuidad logicamente, el resto de los empleados y trabajadores de la institucidn,
empresas publicas y privadas si tienen derecho a ir a huelga, siempre y cuando cumplan
con los requisitos para que la huelga sea legal. En estos términos también deben
entenderse el numeral 375 bis.

Lo que si es contrario al Derecho de la Constitucion, tal y como se explica en la opinion
consultiva, es la norma que disuelve los sindicatos a causa de la conducta delictiva de
sus dirigentes. Revisando legislacién comparada, en este caso el articulo 5 de la Ley
Organica de Libertad Sindical del Reino de Espafia, la norma tnicamente establece una
responsabilidad del sindicato por los actos o acuerdos adoptados por sus érganos
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estatutarios o por sus afiliados cuando se produzcan en el ejercicio regular de funciones
representativas o se pruebe que dichos afiliados actuaban por cuenta del sindicato,
nunca se establece la disolucion de la organizacion de los trabajadores. En este supuesto
especifico, estamos ante un vaciamiento del contenido esencial de la libertad sindical.
Ademas, la norma va mas alla de lo razonable y proporcional, al atribuirle al sindicato
la responsabilidad personal de uno de sus miembros, tal y como se desarrolla en la
opinién consultiva.

Finalmente, sobre el rebajo de salarios hay que tener presente varias cuestiones. En
primer lugar, hay que distinguir lo que es un movimiento de huelga -abandono pacifico
y voluntario de los centros de trabajo- de lo que es un abandono intempestivo -una
suspension de labores-, también pacifico y voluntario de los centros de trabajo. Hay que
recordar que el ejercicio del derecho fundamental a la huelga esta condicionado a que
se cumplan TODOS LOS REQUISITOS QUE PREVE LA LEGISLACION LABORAL para
que la huelga sea declarada legal, es decir, se debe cumplir los requisitos que prevé los
numerales 371 y 377 del Cédigo de Trabajo, en especial agotar alguna de las
alternativas procesales de conciliacion establecidas en el articulo 618 de ese cuerpo
normativo, con la excepcion de la huelga para protestar contra politicas publicas que
afectan directamente las condiciones socio-econdmicas del trabajador. En esta
direccidn, la huelga es la dltima ratio cuando se presenta un conflicto econémico social
en la empresa o en la institucion. Cuando no se cumple los requisitos que prevé el
Codigo de Trabajo para declarar legal la huelga, estamos ante un abandono
intempestivo del lugar de trabajo, en cuyo caso el patrono puede dar por terminado los
contratos de trabajo sin responsabilidad patronal o dejar de pagar los salarios
correspondientes -se da una especie de suspension del contrato de trabajo-, siguiendo
el principio que se aplica, incluso en la huelga legal, de equivalencia de las prestaciones.
Sobre este extremo, en la sentencia n.° 2011-010832 expresé en el voto salvado que
redacté y suscribi con el magistrado Jinesta Lobo, lo siguiente:

Nos separamos del voto de la mayoria en cuanto a lo sefialado en el Considerando
IX de la sentencia, por el contrario, estimamos que no precisa de interpretacion conforme
el numeral 377 del Cédigo de Trabajo, toda vez que es acorde con el Derecho de la
Constitucion y los Convenios de la OIT, tal y como a continuacién se explica. El citado
articulo reza en su contenido lo siguiente:

“Articulo 377.- La huelga ilegal termina, sin responsabilidad para el patrono, con los
contratos de trabajo celebrados por los huelguistas; quedan a salvo las sanciones de orden
represivo que en contra de éstos lleguen a declarar los Tribunales Comunes.
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Sin embargo, en los nuevos contratos que celebre el patrono, no podrdn estipularse
condiciones inferiores a las que, en cada caso, regian antes de declararse la huelga ilegal.”

El alegato principal esgrimido por el accionante lo es que, en la prdctica judicial,
al calificarse como ilegal una huelga, el juzgador deja de lado y sin proteccion a
trabajadores que por causas especiales (vacaciones, incapacidades, permisos, etc.)
aunado a un proceso judicial omiso y genérico, no se determina, de manera precisa,
quienes participaron o no del movimiento ilegal con esa intencidén, para que sea solo
contra ellos que recaiga el peso de la ley.

En la prdctica, lo que se hace es una verificacién de la situacion de ilegalidad para
asi declararla, siendo la ejecucion, en torno al tema de los despidos, una labor a realizar
por parte del patrono, quien serd el tinico que conoce la situacién laboral de cada uno de
sus empleados. No obstante, lo sefialado por el accionante, no encontramos ninguna
inconstitucionalidad derivada de la norma impugnada. Lo alegado resulta contrario a lo
que él sefiala es el proceder de las autoridades judiciales, asi como de los patronos, ante la
declaratoria de ilegalidad de un movimiento de huelga, situacién que, por su naturaleza,
no es un motivo de impugnaciéon mediante la accion de inconstitucionalidad, al no estarse
ante alguno de los supuestos establecidos en el numeral 73 de la Ley de la Jurisdiccion
Constitucional, por lo que en ese sentido lo alegado resulta improcedente. Debe resaltarse
que el derecho de huelga no es de ejercicio absoluto y debe someterse a ciertos requisitos
y es legitimo establecer consecuencias al ejercicio abusivo o sustancialmente disconforme
con el ordenamiento juridico del mismo. Lo anterior por cuanto los efectos juridicos que
prevé el numeral 377 del Cédigo de Trabajo es para quienes participaron en la huelga que
se declara ilegal, en el articulo 386 del Codigo de Trabajo se establece: "ARTICULO 386.-
Ni los paros ni las huelgas pueden perjudicar en forma alguna a los trabajadores que
estuvieran percibiendo salarios o indemnizaciones por accidente, enfermedades,
maternidad, vacaciones u otras cosas andlogas”:

Por lo anterior, si se considera que se han violentado derechos de algunos trabajadores,
que injustamente han sido sometidos a la sancion derivada de la ilegalidad de una huelga,
por una condicion especial en su relacion, el perjudicado estd en la posibilidad legal de
acudir a las vias administrativas y judiciales ordinarias pertinentes para reclamar el
restablecimiento de sus derechos. La OIT ha sido clara en establecer la facultad
legitima de los Estados de prever en sus legislaciones laborales consecuencias
juridicas de la huelga declarada ilegal, las que deben funcionar como contra
estimulos para evitar movimientos conflictivos que se generen de mala fe. Pero, esas
consecuencias deben ser aplicadas, unicamente, a quienes se compruebe,
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fehacientemente, que participaron directa y voluntariamente en el movimiento ilegal de
huelga, por lo que nadie deberd ser objeto de sanciones por realizar o intentar realizar
una huelga legal, de ahi que el despido de trabajadores a raiz de una huelga legitima,
constituye una grave discriminacion en materia de empleo, por ejercicio de una actividad
sindical licita, contraria al Convenio 98, no asi cuando los trabajadores han participado
en un movimiento de huelga que posteriormente es declarado ilegal, en cuyo caso el
patrono puede dar por terminado el contrato de trabajo sin responsabilidad patronal,
rebajar sus salarios o establecer las sanciones por la mera participacion en la huelga que
ha sido declarada ilegal. Consideramos importante reafirmar en este punto dos aspectos
de suma importancia, el primero que la legislacion puede establecer consecuencias
razonables para el ejercicio del derecho a la huelga, asi las protecciones necesarias se
derivan de un ejercicio legitimo, de conformidad con los principios de la libertad sindical,
y segundo, el Comité de Libertad Sindical sefiala que se pueden tomar las medidas cuando
se haya declarado la huelga ilegal o incluso por extralimitacién en su ejercicio. Lo
anterior porque, si bien es procedente proteger el nicleo duro de este derecho
fundamental, no escapa de nuestra apreciacion que alberga limitaciones propias que se
generan en el derecho de los demds. Tanto la huelga legal como la ilegal tienen
consecuencias muy distintas, pero debe procurarse un balance de todos aquellos derechos,
tanto los relacionados con los trabajadores y los patronos, como también los intereses de
la colectividad (a veces muy pronunciados y dramdticos) que merecen proteccion, desde
nuestro punto de vista, con la predictibilidad de un movimiento de trabajadores
amparado al derecho colectivo laboral, pero asegurando el agotamiento de todas sus
etapas. Por ello, la conservacion del vinculo laboral constituye una consecuencia normal
del reconocimiento del derecho de huelga y el ejercicio de este derecho no deberia
derivarse el despido ni discriminaciones en contra de los huelguistas. A estos efectos es
irrelevante si el despido se produce durante la huelga o después de la misma e igualmente
si se produce antes si su finalidad es impedir o sancionar el ejercicio del derecho de huelga.
Por ello despedir a un trabajador por haber participado en una huelga y rehusar su
reingreso, cuando la huelga es declarada legal, constituye una medida "extremadamente
grave"y, por tanto, ilegal y violatoria del derecho constitucional a la huelga. Otra cosa es
lo que prevé el articulo 377 del Cédigo de Trabajo, y es el despido sin responsabilidad
patronal, pero solamente de quienes hayan participado de la huelga cuando ésta es
declarada ilegal, de manera que ninguna inconstitucionalidad puede derivarse de esa
norma, ni tampoco requiere de ninguna interpretacion conforme al Derecho de la
Constitucion. La interpretacion conforme al Derecho de la Constitucion dispuesta por la
mayoria de este Tribunal, adicionalmente, cambia, de manera radical y absoluta, el
sentido, el tenor literal y los fines de la norma que se pretende interpretar, con lo que, lejos
de interpretar, se legisla y reforma, sustituyendo al érgano constitucional establecido
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para ese efecto. De otra parte, la interpretacion conforme que brinda la mayoria, produce
graves efectos, por cuanto, toda organizacién sindical, a tratarse de una materia
exhaustivamente reglada por el Cédigo de Trabajo debe conocer los requisitos para que
una huelga sea declarada legal. Sin embargo, con la interpretacion que brinda la mayoria,
pueden, ahora organizarse movimientos de huelga ilegales sin ninguna consecuencia para
quienes participan de éste, por cuanto, segun la mayoria, debe esperarse a que el juez
declare ilegal la huelga para que los patronos puedan tomar alguna medida contra
quienes participaron del mismo. El érgano jurisdiccional requiere de un plazo prudencial
o razonable para determinar si el movimiento de huelga es legal o ilegal, la consecuencia
del voto de la mayoria es que se puede realizar una huelga ilegal durante todo el lapso
que requiera el érgano jurisdiccional, sin ninguna consecuencia juridica para los que
tomaron parte de la misma.

Como puede verse, antes de que la huelga sea declarada legal, en el supuesto de que los
trabajadores abandonen el lugar de trabajo, el patrono tiene la facultad de dar por
terminado los contratos de trabajo o rebajar los salarios atendiendo al principio de la
equivalencia entre las prestaciones. Igual ocurre cuando se declara legal la huelga por
causas no imputables al patrono.

En lo que respecta a la segunda consulta de constitucionalidad facultativa,
especificamente sobre la violaciéon al principio de no regresién de los derechos
laborales, en otros fallos he sostenido lo que a continuaciéon expongo. Haciendo un
repaso por la jurisprudencia, nacional y extranjera, asi como la doctrina sobre el tema,
tenemos que la Sala, en un fallo -2013-11083-, reconocid, como una consecuencia légica
y necesaria del Principio de Progresividad, que “(...) El principio de progresividad exige
que a medida que mejora el nivel de desarrollo de un Estado, mejore el nivel de
compromiso de garantizar los derechos. En teoria, la idea es que, entre mds recursos tenga
un Estado, mayor serd su capacidad para brindar servicios que garanticen los derechos.
La obligacion de implementacion progresiva contiene la prohibicion de no regresividad
que puede ser sometida a control judicial en caso de incumplimiento. Cuando un Estado
reconoce, respeta y satisface algin derecho fundamental, tiene prohibido reducir los
niveles de proteccion de los derechos vigentes o suprimir los ya existentes. Una decision o
politica publica puede considerarse regresiva cuando sus resultados desmejoran, en
comparacion con los resultados de un punto de partida anterior que ha sido escogido
como pardmetro y en el campo de las normas juridicas, si al comparar una nueva norma,
se suprimen, limitan o restringen derechos anteriormente existentes. En ese sentido, la
doctrina ha establecido que una vez que un determinado derecho ha sido formalmente
reconocido como inherente a la persona humana, queda integrado en forma definitiva e
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irrevocable a la categoria de los derechos humanos cuya tutela resulta obligatoria. Ahora
bien, para que pueda sefialarse que existe una lesién al principio de progresividad y no
regresividad, se requiere que exista un derecho fundamental que se hubiera reconocido y
que el mismo sea limitado o restringido sin justificacion razonable alguna...”.

Debemos traer a colacidon que fue el Tribunal Constitucional portugués, en su sentencia
39/84 de 3 de mayo, el que consagro el principio de prohibicién de retroceso social;
ademads, en lo que algunos han denominado la defensa del Estado social de
Derecho, dicté dos fallos, en los afos 2012 y 2013, en lo que ha declarado
inconstitucional y discriminatorio varios recortes que pretendia hacer el gobierno a la
paga extra, las pensiones y el subsidio de desempleo.

Fue la doctrina juridico-alemana la que formulo6 la teoria de la irreversibilidad de las
conquistas sociales. Segtin esta concepcidn, el desarrollo de los derechos econémicos y
sociales depende del legislador, pero una vez que se materializan se constitucionalizan,
de tal forma, que toda vuelta atras es inconstitucional. Sin embargo, esta teoria no ha
encontrado eco, es decir, aceptacion generalizada. En igual sentido, el TCE no ha acogido
el criterio de irregresividad o irreversibilidad, pues del articulo 50 de la Constitucién
espafiola, relativo a la proteccion de los ancianos, “(...) no se deduce el debe de mantener
‘todas y cada una de las pensiones iniciales en su cuantia prevista ni que todasy cada una
de las ya causadas experimenten un incremento anual’.

En Italia, la Corte Constitucional estableci6 en la sentencia 275/2016, lo siguiente:

“...Tampoco puede aceptarse el argumento de que, si la disposicion impugnada no
respetara el limite de los ingresos aprobados en el Presupuesto, la norma violaria el
articulo 81 de la Constitucion, por carecer de cobertura financiera. Aparte del hecho de
que, una vez que se le ha identificado normativamente, el niicleo insuperable de las
garantias requeridas para hacer efectivo el derecho al estudio y a la educacion de los
alumnos discapacitados no puede ser financieramente condicionado en términos
absolutos y generales, es evidente que la alegada violacion del articulo 81 constitucional
es el fruto de una vision incorrecta del concepto de ‘equilibrio del Presupuesto’ (...) La
garantia de los derechos humanos irreductibles compromete al Presupuesto, y el
equilibrio de éste no puede condicionar su cumplida satisfaccion.”

Diferente ha sido el tratamiento que se le ha dado a este principio en Colombia. En
efecto, bajo el nombre de la prohibicion de regresividad en materia de derechos sociales
o denoregresividad de los derechos ya reconocidos, la Corte Constitucional colombiana
lo ha aceptado, pese a no estar consagrado en la CP de 1991. Segtn la Corte, con base
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en el principio de progresividad “(...) una vez alcanzado un determinado nivel de
proteccién, la amplia libertad de configuracién del legislador, en materia de derechos
sociales se ve menguada al menos en un aspecto: todo retroceso frente al nivel de
proteccion alcanzado debe presumirse en principio inconstitucional, y por ello estd
sometido a un control judicial estricto. Para que pueda ser constitucional, las autoridades
tienen que demostrar que existen imperiosas razones que hacen necesario ese paso
regresivo en el desarrollo de un derecho social prestacional” (Vid., entre otras, las
sentencias n.° C-251 de 1997 (fundamento 8), la n.° SU-624 de 1999, la n.° C-1165 del
2000, la n.° C-1489 del 2000 y la n.° C-671 del 2002). Ergo, alcanzado un determinado
nivel de proteccién, en principio, todo retroceso esta prohibido.

Al igual que en Espafia este principio no ha encontrado respaldo en la
jurisprudencia y en los precedentes de la Sala; empero, esta, como se establecid atras,
no ha admitido el argumento de la falta de recursos cuando estdn de por medio
derechos fundamentales tales como la vida y la salud, la educacién y los derechos de los
menores. En el caso que nos ocupa, no nos encontramos en ninguno de estos supuestos.
Ademas, y teniendo claro que la doctrina de la no regresion de las conquistas sociales
no esta constitucionalizada en nuestro medio y que ante una insuficiencia de recursos
por la inobservancia del principio del equilibrio presupuestario u otra causa
justificada y razonable, es posible hacer los ajustes correspondientes, incluidos en los
programas sociales, situaciéon que tampoco se presenta en el extremo consultado.

Recapitulando: Unicamente encuentro vicios de inconstitucionalidad en lo que atafie a
la disolucién de los sindicatos por conductas delictivas atribuibles a sus dirigentes, pues
ello vulnera la libertad sindical, asi como en la no consulta a la Corte Suprema de Justicia
por las razones que se explican en la opinién consultiva.

Magistrado Fernando Castillo V.

Primera consulta. Expediente N° 19-16322-0007-CO. (punto 3)
Razones separadas de la Magistrada Hernandez Lopez sobre la Huelga Politica.

El legislador ha establecido un nuevo derecho de huelga contra politicas publicas
que afecten de forma directa los intereses econémicos y sociales de los trabajadores,
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siempre y cuando sea por 48 horas y con prohibicién de reiteraciéon por los mismos
motivos. En el caso no he suscrito los argumentos de la sentencia, porque estimo que
con el reconocimiento de esta figura en la forma que queddé regulada, podriamos estar
ante una afectacion de derechos constitucionales de terceros. Estamos claros que el
legislador es libre de otorgar nuevos derechos a las personas ya sea por reforma
constitucional o legal. No obstante, no puede hacerlo si con ello vacia el contenido de
otros derechos fundamentales.

Sin duda alguna, existen una serie de politicas publicas capaces de afectar directa
o indirectamente los intereses econdmicos y sociales de los trabajadores. Para reclamar
contra estas politicas, existe el derecho de participar de diversas formas. En el caso de
los proyectos de ley, puede ser por medio de sus representantes, o directamente en la
participacion de audiencias en las Comisiones que conocen de los proyectos de ley. En
el caso de politicas publicas no legislativas, la participacién tradicionalmente se ha dado
por medio de la discusion publica, participacién ante la autoridad correspondiente y
naturalmente en ambos casos, por medio del ejercicio de la libertad de expresidn, el
cual es ampliamente reconocido en el pais y que incluye la posibilidad de manifestarse
en horas no laborales (por ejemplo fines de semana como ocurre con frecuencia en
diversas marchas)

Es decir que el derecho a opinar y manifestarse contra politicas publicas capaces
de afectar directa o indirectamente los intereses economicos y sociales de los
trabajadores, esta constitucional y legalmente garantizado. El proyecto consultado
vendria a ampliar esa participacion a través del derecho de huelga por 48 horas. El
problema constitucional que tiene este reconocimiento, es que no toma en cuenta que
traslada el costo del ejercicio de ese derecho, al patrono publico o privado y a terceros
afectados. En el caso del patrono publico son millones de millones de fondos publicos
que se pierden y usuarios/as que se ven afectados/as y en el caso del patrono privado,
puede incluso implicar pérdidas econdémicas millonarias algunas incluso
irrecuperables, especialmente si se trata de productos perecederos o incluso de
pequeiias industrias que no puedan soportar los costos de la paralizacion del servicio.
Se trata de una traslacion del costo al patrono publico o privado, por acciones u
omisiones no imputables a éstos. En el caso del patrono privado, representa una
violacion a los articulos 18 y 45 de la Constitucion Politica que no permite a un
particular soportar por si mismo, en el nombre del interés publico, el peso o perjuicio
econémico de una determinada acciéon u omisién del Estado. En este caso, el legislador
le impone el peso de soportar los costos o pérdidas de las 48 horas de huelga por
razones no imputables a éste -ni por accidén ni omision-, por una participacion que ya
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esta garantizada por medio otros mecanismos y que igualmente garantizan la discusion
democratica de las ideas. Imaginémonos un exportador de productos perecederos
paralizado 48 horas, o cualquier industria (a la que se ausente el 100 de su planilla o
una parte significativa de ésta), los costos que eso representa pueden ser
irrecuperables, porque puede incluso perder su mercaderia, o incumplir contratos y
plazos que conlleven demandas de terceros. Existen otro tipo de negocios que por su
naturaleza, no podrian cumplir su demanda diaria como son por ejemplo los medios de
comunicacién, con un impacto significativo ademas, sobre derechos fundamentales de
terceros. No menos peligroso es en el caso del patrono publico, donde estan de por
medio millones de colones de fondos publicos y cientos de miles de usuarios/as. En
ambos casos se sufren pérdidas millonarias del patrono publico o privado por acciones
u omisiones en las que no ha tenido ninguna participacién. Esa circunstancia puede
repetirse varias veces al afio, por razones distintas, cada una por 48 horas, con la
gravedad de que el proyecto no define que se entiende por “politicas publicas”, lo cual
a su vez causa una gran inseguridad juridica para patronos y trabajadores.

Finalmente, revisada la normativa internacional en la materia no encuentro
ninguna disposicidon convencional que obligue al estado costarricense a otorgar este
derecho, con el agravante que sera otorgado en perjuicio de otros bienes juridicos
constitucionalmente relevantes. El ejercicio de este derecho seria conciliable con la
Constitucion, desde mi perspectiva, Unicamente si los perjuicios derivados de su
ejercicio, fueran compensables por medio de un fondo estatal o reconocimiento fiscal
(cuando proceda), lo cual no aparece regulado en el proyecto, o bien con una regulacion
que permita que la huelga sea de un porcentaje de trabajadores muy reducido, incapaz
de generar desequilibrios financieros al patrono publico o privado.

Magistrada Nancy Hernandez Lopez

Expediente 19-016322-0007-CO
Nota separada de la Magistrada Hernandez Lopez

Enla discusion del presente asunto, me habia reservado la redacciéon de una nota
separada. Sin embargo, prescindo de la misma, por haber sido incorporadas sus
observaciones en la redaccion de la sentencia.

Magistrada Nancy Hernandez Lépez
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19-016322
NOTA SEPARADA DE LA MAGISTRADA PICADO.

Procedo a suscribir esta nota separada para expresar con mas detalle la posiciéon que
mantengo en cuanto al proyecto consultado “Ley para brindar seguridad juridica sobre
la huelga y sus procedimientos”, expediente legislativo hn°21.049.

Lo primero que debo expresar es que consideré, al igual que la mayoria, que este
proyecto contenia un vicio sustancial de procedimiento, referido a la falta de consulta a
la Corte Suprema de Justicia en los aspectos relacionados con el Poder Judicial, segin
aclaro mas adelante, y por ello, que se dio una violacién del articulo 167 de la
Constitucion Politica. Consideré ademads, en mi caracter particular, que ese vicio de
procedimiento era tan grave, que constituia razén suficiente para establecer la
inconstitucionalidad del proyecto, y que por ello, no procedia conocer la consulta
legislativa en cuanto a los aspectos de fondo. Sin embargo, para lograr voto de mayoria
de toda conformidad, debi proceder también a pronunciarme sobre los aspectos de
fondo consultados, indicando en los casos en que se diran, notas particulares.

En este sentido, expreso notas particulares y voto salvado en cuanto a: la falta de
consulta a la Corte Suprema de Justicia por lo establecido en cuanto a la inamovilidad
de los plazos y en cuanto a lo establecido en el articulo 376.2 sobre la policia judicial
(1), en cuanto al concepto de “huelga politica” (2), en cuanto a la huelga contra
omisiones en politicas publicas (3), en cuanto a la prohibicion de huelga en los servicios
esenciales, junto al Magistrado Salazar (4), en cuanto al pago del salario durante el
movimiento de huelga (5).

1) Razones adicionales de la Magistrada Picado en cuanto a la falta de consulta a
la Corte Suprema de Justicia

Tal como lo indiqué, considero al igual que la mayoria, que hay un vicio de
inconstitucionalidad en relacién con la falta de consulta a la Corte Suprema de Justicia
del articulo 376 inciso 10 del proyecto, por violacién al articulo 167 de la Constitucion
Politica. Pero ademas, en el mismo sentido en que lo consigna la Magistrada Hernandez
Lopez, salvé el voto en cuanto a lo que se indica en el articulo 375 bis, pues estimo que
existe un vicio de procedimiento por violacién al articulo 167 de la Constitucion Politica
al introducir en el texto consultado la inamovilidad de los plazos decisorios con la frase
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“bajo ninguna circunstancia se podran ampliar los plazos establecidos en la presente
norma”, contenido en el parrafo final del articulo 663, lo cual afecta el servicio de
administracion de justicia. Asi entonces, en cuanto a este aspecto, me pliego al voto
salvado de la Magistrada Hernandez Lépez.

Por otro lado, considero adicionalmente que también el inciso 2) del mismo articulo
376 debio ser consultado a la Corte, en la parte en que se refiere a la “policia judicial”,
por ser el Organismo de Investigacion Judicial un ente auxiliar de los Tribunales Penales
y del Ministerio Publico, todos pertenecientes al Poder Judicial. Aunque este aspecto no
fue expresamente consultado, conforme lo establece el articulo 101 de la Ley de la
Jurisdicciéon Constitucional (“La Sala evacuard la consulta dentro del mes siguiente a su
recibo, y, al hacerlo, dictaminard sobre los aspectos y motivos consultados o sobre
cualesquiera otros que considere relevantes desde el punto de vista constitucional.”) se
puede evacuar la consulta sobre cualesquiera otros aspectos que se consideren
relevantes, como lo he considero en este caso, respecto de la “policia judicial”.

Definir, cualquiera de los servicios que presta el Poder Judicial, como servicios
esenciales y por tanto, prohibir de forma absoluta la huelga, supone, en principio -y mas
alla del cuestionamiento sobre la adecuada determinaciéon de esos servicios como
efectivamente esenciales en su totalidad- una serie de medidas compensatorias de
parte de la Corte como patrono. Tal como lo ha indicado la Organizacién Internacional
del Trabajo (“La libertad sindical” Recopilacion de decisiones del Comité de Libertad
Sindical, 2018, pagina 165), cuando el derecho de huelga ha sido limitado o suprimido
en servicios considerados esenciales, los trabajadores deben gozar de una proteccién
adecuada, de suerte que se les compensen las restricciones impuestas a su libertad de
accion durante los conflictos que puedan surgir en dichos servicios. Lo cual incluye
procedimientos de conciliacién y arbitrajes adecuados, imparciales y rapidos en que los
interesados puedan participar en todas las etapas.

Por lo demas, en el mismo sentido a lo indicado en el voto salvado del voto nimero
2018-05758, considero que, la independencia funcional del Poder Judicial, establecida
en el articulo 9, y reforzada en el articulo 154, ambos de la Constitucion Politica, implica,
necesariamente, la potestad de dicho Poder de la Republica de darse su propia
organizacion, con el fin de evitar, en especial, la intromision de intereses politicos en su
funcion. Y esta independencia organizativa, tanto administrativa como jurisdiccional,
es la que también se tutela en el numeral 167, Constitucional. Sin la independencia
judicial seria imposible ejercer correctamente la funcidn jurisdiccional. Funcién
sumamente delicada y de gran responsabilidad, la cual no podria llevarse a cabo si no

454



Revista de la Sala Constitucional
ISSN: 2215-5724
No. 2 (2020)

se garantiza la independencia funcional del Poder Judicial y de los juzgadores que lo
conforman. Tal como se dice en el citado voto salvado, existe consenso en la doctrina
administrativa, en que la funcién jurisdiccional es, si no la mas compleja, una de las mas
complejas y dificiles de llevar a cabo en el Estado Constitucional de Derecho en las
sociedades modernas. Esto por cuanto, a diferencia de lo que se decida en los Poderes
Legislativo y Ejecutivo, las decisiones del Poder Judicial, en ejercicio de la funcién
jurisdiccional, son inapelables; es decir, tiene fuerza o autoridad de cosa juzgada. Esto
no solo implica una gran responsabilidad, sino la necesidad de contar con una serie de
principios y garantias que permitan el adecuado ejercicio de esa funcién. En este
contexto, la independencia del Poder Judicial, tanto organica como funcional, se
presenta como una condicién sine qua non para el ejercicio de esa delicada funcién.
Corresponde al juez decidir sobre la Unica y posible interpretacion de la ley, de la
Constitucion y del pardmetro de convencionalidad, lo cual seria imposible si no cuenta
con la debida independencia. En todo esto, la independencia judicial juega un papel
protagonico, pues en un Estado Constitucional de Derecho, es decir, en un Estado
Democratico, ese principio tiene una proyeccion institucional en el Poder Judicial
propiamente dicho, frente a cualesquiera de los otros Poderes del Estado, lo que
también implica, indispensablemente, la independencia personal y funcional de la
figura del juez, no solo en relaciéon con esos otros Poderes del Estado, sino, incluso,
frente a los jerarcas del Poder Judicial. Hoy por hoy, no hay Estado de Derecho si el
Poder Judicial -con todos sus servidores incluidos-, no cuenta con una real y efectiva
independencia. La independencia judicial es una garantia institucional establecida a
nivel constitucional, sea, en el rango mas elevado de la jerarquia de las normas, al punto
que también se encuentra estipulada como un Derecho Humano. En efecto, la
Convencion Americana de Derechos Humanos ha establecido, como derecho humano,
el ser oido por un juez imparcial.

Asi las cosas, una forma de garantizar la independencia del Poder Judicial, es respetar
en toda su amplitud el mandato constitucional que obliga a consultar al Poder Judicial
aquellos proyectos de ley que se relacionen con su organizacién y funcionamiento,
como lo es, en este caso.

2) Nota sobre el concepto de huelga politica del articulo 371 del proyecto

Consideré, al igual que la unanimidad de esta Sala, que no es inconstitucional la
ilegalidad de la huelga politica, contenida en el articulo 371 consultado. Sin embargo,
ello es asi, desde mi punto de vista, siempre y cuando se interprete de forma restrictiva
el concepto de “huelga politica”, por cuanto, si estamos frente a decisiones y acciones
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del gobierno (politica) que tengan relacién con politicas econdmicas y sociales,
entonces ello no serfa en estricto sentido una “huelga politica”, ni podria por tanto,
entenderse prohibida.

Asi entonces, aquella huelga que se ejecuta contra las acciones del Poder Ejecutivo o del
Poder Legislativo, tendientes a direccionar temas de orden econémico y social, que
afectan los intereses de los trabajadores (aunque no sean empleados directos de dichos
Poderes), no deben ser consideradas huelgas politicas. Ahora bien, si no se cumple con
este criterio, el movimiento huelguistico si podria ser definido como “huelga politica”.

3) Nota de la Magistrada Picado sobre el concepto de huelga contra OMISIONES
en politicas publicas del articulo 371

El articulo 371 del proyecto consultado indica que se permite la huelga que tenga por
finalidad protestar contra politicas publicas, siempre que dichas politicas afecten de
forma directa los intereses econémicos y sociales de los trabajadores. En este sentido,
considero que debe entenderse en sentido amplio el concepto de “politicas publicas”, a
efectos de que se conciba correctamente, que no se trata solo de acciones, sino también
frente a la omision en el dictado de politicas publicas que los trabajadores reclamen.
Por supuesto, no se trataria de cualquier omision, sino de aquellas omisiones que se
relacionen con problemas de envergadura de un sector social concreto.

Asi entonces, procederia este tipo de huelga, no sélo frente a una politica publica
concreta, sino ademas, frente al reclamo de una politica publica que no se ha dictado, y
que tenga relacion con los intereses econdmicos y sociales de los trabajadores o
sectores sociales involucrados.

Por lo demas, en cuanto al alcance de la doctrina de los drganos de control de la
OIT, quisiera expresar lo siguiente: Una discusion similar es la sostenida en el pais

respecto de las opiniones consultivas de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.
En el caso costarricense es posible sefialar que la doctrina de los 6rganos de control de
la OIT es vinculante por decision de la Sala Constitucional, cuya jurisprudencia es
vinculante. En efecto, la jurisprudencia de la Sala Constitucional ha dado dos razones
por las cuales esto es asi: el sometimiento de Costa Rica a la OIT y sus 6rganos de
control, por una parte, y por haber hecho suyos dentro de su jurisprudencia
constitucional, los criterios definidos por los 6rganos de control de la OIT para definir
los servicios esenciales y sus consecuencias.
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Adhesion de Costa Rica ala OIT y a sus 6rganos de control: Lo primero que se debe
sefialar es que inicialmente, tanto en Tratado de Versalles como en la Declaracion de
Filadelfia y la Constituciéon de la OIT, se estableci6 la competencia de la Corte
Internacional de Justicia para dar una interpretacion auténtica de los Convenios de la
OIT, pero se estableci6, ademas, la posibilidad de que, a lo interno de la OIT se creara
un tribunal que resolviera los conflictos relacionados. Este tribunal nunca se cre6, pero
en su defecto se crearon los 6rganos de control de la OIT, que desarrollan un control
sistematico del cumplimiento de los convenios de la OIT por parte de los paises (CEACR
y Comisién de Aplicacion de Normas), asi como una serie de mecanismos cuasi-
contenciosos por medio de los cuales se tramitan reclamaciones y quejas de diverso
tipo en contra de los paises miembros de la OIT. Luego de un proceso en el que los paises
participan, ofrecen pruebas y hacen alegatos, estos 6rganos dictan sus conclusiones. El
mas relevante de ellos para efectos de la libertad sindical y sus componentes (incluida
la huelga) es el Comité de Libertad Sindical.

Costa Rica no solo es miembro de la OIT, sino que ha aceptado histéricamente
someterse a este régimen de control convencional por parte de estos 6érganos. Es aqui
donde se hace aplicable lo sefialado por la Sala Constitucional desde el primer
antecedente al respecto (SCV 2313-95), de manera que la jurisprudencia vinculante de
la Sala Constitucional, aunque refiriéndose a la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, sefialé que si Costa Rica se adhiri6 a un organismo internacional, debe
respetar sus decisiones. Con base en eso se aceptd en 1995 que las simples opiniones
de la Corte eran vinculantes (2313-95).

En el caso de OIT Costa Rica decidié ser miembro de la OIT, con lo que acepta sus
principios fundamentales establecidos en la Constitucion de la OIT y en la Declaracion
de Filadelfia, asi como someterse a sus procedimientos y 6rganos de control. De forma
tal que, siguiendo los criterios definidos por la Sala Constitucional, su adhesion a la OIT
y a sus procedimientos, incluidos los mecanismos de control, no podrian ser rechazados
por Costa Rica. Estos mecanismos son absolutamente imparciales, especializados y
garantizan la participacion activa de los paises en ellos.

La Sala Constitucional ha incorporado la doctrina de los drganos de control a su
jurisprudencia: Ademas, son vinculantes en virtud de que la jurisprudencia de la Sala
Constitucional, a partir del afio 2011, los ha asumido como los parametros o criterios
que regulan el tema de los servicios esenciales en Costa Rica. Al efecto transcribo las
principales resoluciones al respecto:

457



Revista de la Sala Constitucional
ISSN: 2215-5724
No. 2 (2020)

- “El Comité de Libertad Sindical de la OIT ha adoptado determinados criterios
respecto al derecho de huelga, en funcién de las quejas que se le han presentado. Y la
Comision de Expertos, del mismo organismo, ha desarrollado lo que ha llamado una
auténtica "jurisprudencia” en la materia.” SCV 2011-010832 de 14:30 horas del 12 de
agosto del 2011.

- En ese voto no solo se adoptaron los criterios definidos por la CEACR y el CLS, sino
que se sefial6 que la regulacion de los requisitos para la huelga legal debe estar acordes
con es jurisprudencia, y ademas se instruyo a los jueces de la siguiente forma: “los jueces
de la Republica que les corresponde conocer de este tipo de asuntos deberdn aplicar los
convenios y las recomendaciones del Comité de Expertos de la OIT para determinar el
porcentaje correspondiente.”

- En el caso de los anestesistas (2011-017211 de las 15:30 horas y 2011-017212 de
las 15:31 horas ambas del 14 de diciembre de 2011) sefald: “Por su parte, el ordinal 61
de la Constitucion Politica, amén del derecho de los patronos al paro, consagra el derecho
a la huelga de los trabajadores, el cual, sin embargo, es susceptible de limitaciones en los
servicios publicos, de acuerdo con la determinacion que de estos haga la ley y conforme a
las regulaciones que la misma establezca. Tal limitacién no comprende la totalidad de
servicios publicos. Asi los convenios y recomendaciones emitidos por la Organizacion
Internacional del Trabajo, a través del Comité de Libertad Sindical y el Comité de Expertos,
han ido perfilando los casos en que la huelga puede ser objeto de restricciones o incluso
de prohibicion y garantias compensatorias. En tal sentido, la OIT ha hecho uso del término
“servicios esenciales” para determinar cudndo resulta viable prohibir la huelga en los
servicios publicos. En 1983, la Comision de Expertos de la OIT definié los servicios
esenciales como aquellos “cuya interrupcion podria poner en peligro la vida, la seguridad
o la salud de la persona en toda o parte de la poblacién”.

- Y en la mas reciente sentencia (SCV 2018-017988 de las 12:13 horas del 26 de
octubre del 2018) ha senalado que “En virtud de lo expuesto, resulta claro que con
fundamento en los criterios vertidos por los Comités de Libertad y de Expertos de la OIT,
la jurisprudencia de esta Sala y la normativa constitucional y legal vigente en el pais, la
huelga en los servicios hospitalarios, en tanto actividad esencial del Estado, estd
prohibida, toda vez que se ponen en peligro bienes juridicos fundamentales de la sociedad,
como la salud y la vida de la poblacién, cubiertos por el ordinal 21 de la Constitucion
Politica. Desde la sentencia 017211-11 y hasta antes de este pronunciamiento de la
mayoria, el criterio mencionado ha sido afirmado de manera reiterada y constante en las
sentencias estimatorias relativas a la falta de prestacion del servicio publico de salud a
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causa de una huelga (ver sentencias nameros 2011-17211, 2011- 12212, 2011-17455,
2011-17680,2012-1003,2012,1842,2012-2415,2012- 9794, 2016-6463, 2016-7342).

De manera tal que resulta evidente que, en atencién a la obligatoriedad de la
jurisprudencia de la Sala Constitucional establecida en la Ley de Jurisdicciéon
Constitucional, el concepto y los criterios definidos por los 6rganos de control de la OIT
respecto de los servicios esenciales han sido sefialados como de acatamiento
obligatorio. De manera que a partir del afio 2011 la Sala Constitucional incorporé estos
criterios en jurisprudencia vinculante, de la misma forma que ya lo habia hecho
anteriormente con otros elementos de la libertad sindical (por ejemplo, la sentencia
5000-93).

4) Razones adicionales de la Magistrada Picado sobre la inconstitucionalidad en
relacion con la prohibicion absoluta de la huelga en los servicios esenciales,
dispuesta en el articulo 376 consultado

Conforme lo indicado en voto salvado que suscribo con el Magistrado Salazar, considero
que la prohibicion absoluta de la huelga en los servicios esenciales, dispuesta en el
articulo 376 consultado, es inconstitucional, pues tal como se detalla en ese voto
salvado, la prohibicién absoluta de la huelga solo debe aplicar para los supuestos en
que exista una amenaza evidente e inminente para la vida, la seguridad o la salud de
toda o parte de la poblacidn; y, en los casos donde no aplica esa prohibicion, se debe
exigir una prestacion minima de servicios, tal como esta establecido para los servicios
trascendentales (articulo 376 ter del proyecto consultado).

Con la indicacién de que, considera la suscrita, ademas que, es inconstitucional la
prohibicion absoluta de la huelga en servicios judiciales por el procedimiento, por falta
de consulta previa a la Corte Suprema de Justicia, en los términos indicados supra.

5) Nota de la Magistrada Picado en cuanto al articulo 379 consultado, sobre los
rebajos de salario

En cuanto a lo dispuesto en el articulo 379 consultado, por unanimidad hemos
considerado que no es inconstitucional exonerar al patrono del pago de las
remuneraciones a los trabajadores que se encuentren participando del movimiento de
huelga. Lo anterior, considera la suscrita, siempre que se entienda que, esa exoneracion
del pago del salario es unicamente para el caso de huelgas declaradas ilegales, puesto
que, en el caso de las huelgas declaradas legales, el empleador debe proceder con el
pago del salario correspondiente a los dias de huelga.
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Todo lo cual, por supuesto, no impide que, auin en la huelga legal o ilegal, puedan haber
negociaciones en cuanto al pago de salario, entre trabajadores y el empleador, en los
términos en que el Comité de Libertad Sindical, de la Organizacion Internacional del
Trabajo, lo ha indicado cuando expresa que el pago del salario no deberia ser prohibido
y por ello deberia ser un tema a resolver por las partes (ver recopilaciéon de 2006,
parrafo 656 del Comité de Libertad Sindical).

Por lo demas, aunque se entienda que, durante el periodo de huelga el contrato de
trabajo queda suspendido, debe recordarse que, uno de los principios del derecho del
trabajo es el de continuidad, lo que implica que se privilegie el mantenimiento de la
relacion laboral. La obra mas citada al respecto es la de Américo Pla Rodriguez. Los
principios del derecho del trabajo. Ese mantenimiento de la relacién laboral se expresa

por ejemplo, en que se prefieran los contratos por tiempo indefinido sobre los contratos
por tiempo definido, o la posibilidad de suspender el contrato de trabajo en lugar de
extinguirlo si se suceden una serie de eventualidades que impidan por un tiempo que
el contrato se desarrolle: por ejemplo falta de materia prima, caso fortuito, fuerza
mayor, enfermedad del trabajador, licencias varias (por ejemplo por maternidad y
lactancia, etc.) o bien la huelga (entre otras). Asi entonces, la regla general es que la
suspension no implica la interrupcién del contrato de trabajo, y, por lo tanto, el tiempo
que dure la suspension se computa como parte de la antigiiedad de la relacion laboral
para todos los efectos.

En este mismo sentido va la nota que suscribi para el caso de la segunda consulta, en el
punto 1), sobre el alegato de violacién al principio de no regresion de los derechos
laborales.

Finalmente, desisto de consignar nota en cuanto al punto 2) de la segunda consulta, por
cuanto el voto salvado que suscribo, junto al Magistrado Salazar Alvarado, expresa
suficientemente mi posicion al respecto.

Magistrada Ana Maria Picado Brenes
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Expediente 19-016322-0007-CO
Nota separada del Magistrado Chacén Jiménez.

En la discusion del presente asunto, me habia reservado la redaccién de una nota
separada. Sin embargo, prescindo de la misma, toda vez que las razones que
suscribimos el Magistrado Rueda Leal y el suscrito quedaron claramente expresadas.

Magistrado Mauricio Chacén Jiménez

Primera consulta. Expediente N° 19-16322-0007-CO.

Voto salvado de la Magistrada Hernandez Lopez, respecto a la frase “bajo
ninguna circunstancia se podrdn ampliar los plazos establecidos en la presente norma’,
contenido en el parrafo final del articulo 663 del proyecto de ley consultado, por
estimar que lesiona la Constitucién Politica, por vicios de procedimiento y razones de
fondo.

El proyecto que se consulta presenta modificaciones en los articulos 663 del
articulo 1° del proyecto, y las adiciones al 375 bis, los articulos 376 quater, 376
quinquies, y 665 bis, del articulo 2° del proyecto. Dichos numerales imponen plazos de
tramitacion y resolucidn de fondo perentorios a las personas juzgadoras, que deberan
conocer aquellos asuntos que han sido determinados como manifiestamente ilegales o
bien cuando deban calificar una huelga, so pena de ser sancionados disciplinariamente
en caso de incumplimiento, sin que puedan ser ampliados si las circunstancias del caso
lo requieren. Al haber introducido la frase “bajo ninguna circunstancia se podran
ampliar los plazos establecidos en la presente norma”, contenida en el articulo 375
bis parrafo sétimo, se cierra toda posibilidad de tomar en cuenta las circunstancias
particulares del caso, para resolver fuera de los plazos establecidos cuando el caso lo
amerite, plazos que ademas son extremadamente reducidos (por ejemplo de 48 horas).
Como se vera, bajo ciertos supuestos, los plazos establecidos para la resolucion de
fondo de los procesos regulados en el proyecto consultado, son de imposible
cumplimiento, lo cual expone al juez a responsabilidades de tipo disciplinario, civil y
penal, que en la practica va a impactar negativamente el servicio de justicia y la
independencia de los jueces.
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A juicio de la suscrita, las normas cuestionadas presentan una doble lesién a la
Constitucion por razones de procedimiento y de fondo:

Razones de Fondo.

En cuanto a los plazos establecidos por el legislador, debe necesariamente
hacerse la diferencia entre lo que son plazos de instruccion de la gestidon -sea para
calificar la huelga (articulo 661 y 663) o bien para decretar su ilegalidad manifiesta (375
bis)- y los plazos de resolucion de fondo (ibidem) tanto de primera como de segunda
instancia. Los primeros no resultan irrazonables, pues se entiende que la tramitacion
de este tipo de gestiones debe realizarse de forma rapida y eficaz y no requieren un
analisis exhaustivo de pruebas o una actividad jurisdiccional intensa, ademas se trata
de gestiones procesales de mero tramite y se encuentra en juego la prestacion de
servicios publicos esenciales o bien trascendentales, cuyo abordaje debe ser prioritario.
No obstante, los plazos perentorios otorgados para el andlisis de fondo de los
asuntos, desde mi perspectiva, si resultan irrazonables porque obliga a las personas
juzgadoras a emitir sentencias de fondo sobre asuntos que requieren de un anélisis
exhaustivo y acucioso, de pruebas, escritos y gestiones, que no pueden realizarse a la
ligera, en plazos de imposible cumplimiento, los cuales no existen, ni siquiera para el
caso del proceso mas sumario del ordenamiento juridico costarricense que es el recurso
de habeas corpus. Ademas, estimo que esta norma no puede verse aislada, de las nuevas
funciones que se otorgan a los jueces competentes como lo son la confeccion de planes
de servicio minimo, que exigen un mayor estudio -no solo juridico-, de la situacion
sometida a su conocimiento, pues deben aprender, conocer y dominar la estructura de
una determinada empresa u 6rgano o de varios simultaneamente, para aprobar por
ejemplo un determinado plan de servicios o bien para rechazarlo. A manera de ejemplo,
se les impone fijar un plan de prestacién de servicios que debera mantenerse a pesar
de la huelga -cuando no exista consenso entre las partes involucradas- es decir, la
persona juzgadora de primera instancia debe: 1) Realizar un estudio del servicio
publico que prestan los trabajadores en huelga, lo cual incluye toda su estructura
administrativa y econdmica. 2) Determinar si se trata de un servicio publico esencial o
si por el contrario es un servicio publico trascendental. 3) Si se trata de un servicio
publico trascendental, debe fijar el plan de prestacion de servicios minimos paralo cual
tiene que entender toda su estructura y funcionamiento. 4) Dar seguimiento al plan
fijado a fin de verificar su cumplimiento. Imaginémonos por ejemplo lo que serian estas
funciones en plazos de 48 horas, cuando se trata varios sectores simultdneamente,
como sucedio6 en la huelga pasada y que ademas correspondan a la misma jurisdiccion.
Todos estos supuestos conllevan un ejercicio de analisis factico y valoracion probatoria
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que no puede realizarse a la ligera, de ahi que los plazos para la resolucion de fondo de
los asuntos a 48 horas limitan el correcto ejercicio de la funcién jurisdiccional como
servicio publico, y el derecho de las partes a un debido proceso legal y tutela judicial
efectiva. En esa misma linea, la sentencia de primera instancia puede ser recurrida y
revisada en alzada, instancia donde también se imponen plazos de resolucién que no
permiten realizar una debida motivacién de la decisién que se tome. Lo anterior,
tendria como consecuencia la emision de sentencias por aspectos formales -
cumplimiento obligatorio de plazos- y no materiales, lo cual provoca un vaciamiento
del contenido del articulo 41 constitucional y en consecuencia, hace nugatorio el
derecho al acceso a la justicia y tutela judicial efectiva de las partes que tienen derecho
a una correcta aplicacion del derecho previa valoracion de las circunstancias del caso.

De la mano con lo expuesto en el parrafo anterior, estimo que también se lesiona
el principio de independencia judicial, porque se prohibe la ampliacién de plazos, sin
justificacion alguna, esto pese a que como se explicd, se puede estar ante casos de
contenido complejo; y en segundo lugar, porque se imponen presiones indebidas a las
personas juzgadoras como lo son las advertencias de procesos disciplinarios en casos
de incumplimiento de los plazos irrazonables, a lo que hay que sumar las
responsabilidades civiles y penales a que toda persona juzgadora esta sometida. En ese
sentido los Principios basicos relativos a la independencia de la judicatura,
adoptados por la Asamblea General de Naciones Unidas, mediante resoluciones 40/32
del 29 de noviembre de 1985 y 40/146 de 13 de diciembre de 1945, establecen entre
otros, que:

“los jueces resolverdn los asuntos que conozcan con imparcialidad, basdndose en

los hechos y en consonancia con el derecho, sin restriccion alguna y sin influencias,

alicientes, presiones, amenazas o intromisiones indebidas, sean directas o indirectas, de

cualesquiera sectores o por cualquier motivo.”

Cabe agregar, que de acuerdo con el proyecto consultado, el incumplimiento de
esos plazos -que como se sefialo son de imposible cumplimiento en muchos escenarios-
, acarrea una sancién administrativa sancionatoria para la persona juzgadora, que
pueden implicar suspension o la revocatoria del nombramiento del funcionario. Lo
curioso es que la ley no establece una sancién procesal sobre el asunto fallado fuera de
plazo. Es decir, se propicia la resolucion de los asuntos de forma intempestiva, que
aparte de la responsabilidad del juez, podria acarrear violaciones groseras de
fundamentacién y en consecuencia la nulidad de los fallos con grandes costos para los
derechos de las partes y la administracion de justicia. Es cierto que el articulo 3.2 del
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mismo proyecto propone una nueva reforma al articulo 5 de la Ley Organica del Poder
Judicial, y al final del parrafo primero, pareciera permitir con la frase cuando la justicia
se haya retardado por causa atribuibles a ellos, "que se pueda eximir al juez en

ciertas circunstancias. No obstante, con la frase introducida “bajo ninguna
circunstancia se podran ampliar los plazos establecidos en la presente norma”,
pareciera que esa modificacién al articulo 5 es, en general, y no para el caso de huelgas.
Pero aun si interpretaramos que si lo es, el juez por no cumplir con los plazos
intempestivos, aun y cuando pudiera eximirse de una responsabilidad disciplinaria,
quedaria sujeto a responsabilidad civil y penal por no cumplir esos plazos.

Sin lugar a dudas, la resolucién intempestiva de casos, sin atender a su naturaleza
concreta, puede generar errores que no sélo lesionen los derechos de las partes al
debido proceso y a una tutela judicial efectiva -con una afectacién de la adecuada
prestacion de las competencia y responsabilidades de la administracién de justicia-,
sino que ademas como se indico, acarrea ademas responsabilidad, penal, civil y
administrativa para la persona juzgadora.

Lo anterior postura, no significa que estime que el legislador no pueda ponerle
plazos perentorios a la administracion de justicia para la resolucidn de los procesos, lo
que no puede -desde el punto de vista constitucional-, es imponer plazos de imposible
cumplimiento de acuerdo a las circunstancias y naturaleza de cada materia y proceso.

Vicio de procedimiento:

Por otra parte, la frase: “bajo ninguna circunstancia se podran ampliar los
plazos establecidos en la presenten norma”, contenida en el articulo 375 bis,
agregada en el texto sustitutivo aprobado en primer debate el pasado 3 de setiembre
2019, no fue consultada a la Corte Suprema de Justicia, lo cual, desde mi perspectiva,
resulta inconstitucional por tratarse de una modificacion sustancial al proyecto de ley,
capaz de afectar el servicio de justicia. Imponer plazos intempestivos de imposible
cumplimiento en la practica, también afecta el servicio publico de justicia y adecuado
funcionamiento. De conformidad con la Constitucion Politica, el adecuado
funcionamiento del Poder Judicial es responsabilidad de su Corte Suprema y cualquier
impacto en su organizacién y funcionamiento debera ser consultado conforme lo
dispone el articulo 167 constitucional. En el caso bajo analisis, la inica forma de cumplir
con los plazos inamovibles de 48 y 72 para resoluciones de fondo, implica
necesariamente que el Poder Judicial, tenga que considerar modificaciones en su
estructura hacia juzgados especializados o destinando mayores recursos a esos efectos,
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que implique un refuerzo o aumento de planilla, sin que ese impacto haya sido
considerado por la Asamblea Legislativa. El problema se agrava cuando con las
modificaciones legales, ademas el Poder Judicial tiene, como el resto del Estado,
restricciones presupuestarias y de regla fiscal que cumplir. Es decir que estos nuevos
requerimientos sin recursos adicionales no van a poder cumplirse a corto o mediano
plazo, salvo que se sacrifiquen otras areas de la administracién de justicia. En la
practica, es un hecho publico y notorio que existe en la materia, una lentitud en la
resolucion de los procesos de huelga, practicamente en todo el pais. El proyecto de ley,
al reducir los plazos mas alla de lo razonable, pone a la administracion de justicia en un
predicamento de reducir los plazos de resolucién de despachos ya colapsados por el
volumen de casos, sin los recursos necesarios, tema que indiscutiblemente debi6é haber
sido consultado a la Corte Suprema de Justicia como lo ordena la Constitucién Politica.
Desde mi perspectiva no interesa si la Corte en su oportunidad no se opuso cuando fue
consultada, no s6lo porque en el momento que fue consultada no se establecia la
inamovilidad de los plazos “bajo ninguna circunstancia”, como se hizo con la
introduccién del texto citado, sino porque la opinién de la Corte no vincula a este
Tribunal.

Estimo que con la modificacién inconsulta introducida, la administraciéon de
justicia queda en una situacién de incumplimiento por partida doble. Sus jueces quedan
atados a plazos humanamente imposibles, inexistentes alin para casos tan sumarios
como el habeas corpus (el mas sumario del ordenamiento juridico)y tampoco desde el
punto de vista estructural u organizacional, se tomo6 en cuenta que si en la practica los
plazos de resolucion en esa materia tienen un enorme rezago, su reduccién requiere
como minimo redisefio de procesos, replanteamiento de estructuras que
necesariamente demanda recursos nuevos, que naturalmente implican un impacto en
la estructura y funcionamiento del Poder Judicial.

Por las razones indicadas, estimo que la frase introducida “bajo ninguna
circunstancia se podrdn ampliar los plazos establecidos en la presente norma”, al
introducirse en el texto sustitutivo, sin consulta a la Corte Suprema de Justicia en el
texto, contiene un vicio sustancial de procedimiento por violacion al articulo 167 de la
Constitucion Politica.

Magistrada Nancy Hernandez Lépez
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VOTOS SALVADOS DE LA MAGISTRADA PICADO

1) Voto salvado en cuanto a violacion de procedimiento por falta de consulta a la
Corte Suprema de Justicia: En el mismo sentido en que lo consigna la Magistrada
Hernandez Lépez, salvé el voto en cuanto a lo que se indica en el articulo 375 bis, pues
estimo que existe un vicio de procedimiento por violacién al articulo 167 de la
Constitucion Politica al introducir en el texto consultado la inamovilidad de los plazos
decisorios con la frase “bajo ninguna circunstancia se podran ampliar los plazos
establecidos en la presente norma”, contenido en el parrafo final del articulo 663, lo
cual afecta el servicio de administracion de justicia. Asi entonces, en cuanto a este
aspecto, me pliego al voto salvado de la Magistrada Hernandez Lopez.

2) Voto salvado en cuanto a violacion de procedimiento por falta de consulta a la
Corte Suprema de Justicia: Considero adicionalmente que también el inciso 2) del
mismo articulo 376 debio ser consultado a la Corte, en la parte en que se refiere a la
“policia judicial”, conforme a lo indicado supra, en la nota anterior.

3) Voto salvado en cuanto a la prohibicion de huelga en servicios publicos
calificados de esenciales: Conforme lo indicado en voto salvado que suscribo con el
Magistrado Salazar, considero que la prohibicién absoluta de la huelga en los servicios
esenciales, dispuesta en el articulo 376 consultado, es inconstitucional. Con la
indicacién de que, considera la suscrita, ademas que, la prohibiciéon absoluta de la
huelga en servicios judiciales es inconstitucional por el procedimiento, por falta de
consulta previa a la Corte Suprema de Justicia, en los términos indicados supra.

4) Voto salvado de la Magistrada Picado en cuanto a la inconstitucionalidad del
articulo 378 consultado por prohibir la reiteracion, en caso de huelgas
contractuales: En cuanto a lo dispuesto en el articulo 378 consultado, que se refiere a
la prohibicion de reiterar una huelga contractual, por los mismos motivos, considero
que tal disposicion es inconstitucional, y no admite interpretacién conforme. A
diferencia de lo que consideré en el caso de las huelgas contra politicas publicas (o
contra la omision de politicas publicas), en estos casos, de huelgas contractuales,
considero que no es constitucionalmente posible admitir restriccién en cuanto a su
reiteracion. El alcance del derecho a huelga de los trabajadores, en caso de huelgas
contractuales, no se puede admitir la prohibicién total de reiteracién, sino que, debe
entenderse que, se puede reiterar cuando las circunstancias laborales asi lo requieran.
Si se tiene en cuenta que, el derecho de huelga es uno de los derechos fundamentales
de los trabajadores y de sus organizaciones como medio de defensa de sus intereses
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econdmicos, y que, en casos de huelga contractual, la interrupcién temporal del trabajo
voluntaria, efectuada por los trabajadores, es para obtener reivindicaciones, rechazar
exigencias, expresar quejas o apoyar quejas o reivindicaciones de otros trabajadores,
frente al empleador, no se puede admitir la prohibicion de reiteracidn, pues reiterar
una huelga en estos casos, alude al hecho de que la pretension inicial de 1a huelga no fue
satisfecha.

5) Voto salvado en cuanto a la prohibicion de huelga en servicios publicos
judiciales y auxiliares: Conforme lo indicado en voto salvado que suscribo con el
Magistrado Salazar, considero que la prohibicion absoluta de la huelga en los servicios
judiciales y auxiliares, dispuesta en el articulo 376.10 consultado, por calificarlos de
esenciales, es inconstitucional. Con la indicacién de que, considera la suscrita, ademas
que, la prohibicién absoluta de la huelga en servicios judiciales es inconstitucional por
el procedimiento, por falta de consulta previa a la Corte Suprema de Justicia, en los
términos indicados supra.

6) Voto salvado en cuanto a los servicios de transporte: Suscribo el voto salvado,
junto al Magistrado Salazar Alvarado, en cuanto a los servicios ferroviario, maritimo,
carga y descarga en muelles y atracaderos. Desisto de la nota por cuanto, dicho voto
expresa suficientemente mi posicion al respecto.

Magistrada Ana Maria Picado Brenes
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