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Recurso de ampare num. 1174/1986 (RA-742)

Ponente: Magistrado don Antonio Truyol Serra
{B.O.E. de 5 de febrero de 1988)

Constitucién: Art. 28.1 (Libertad sindical). Convocatoria de elecciones sindicales.

COMENTARIO
1. Acto impugnado

Recurso de amparo contra la Sentencia dictada por la Sala Quinta del
Tribunal Central de Trabajo de 5 de septiembre de 1986 en el recurso espe-
cial de suplicacion interpuesto por el Instituto Nacional de la Seguridad So-
cial, que revocaba la dictada por la Magistratura de Trabajo num. 15 de Ma-
drid en proceso sobre elecciones sindicales.

II. Decisién del Tribunal Constitucional

Estimar parcialmente el amparo solicitado.

1. Jurisprudencia

La cuestion debatida en el presente recurso consiste en determinar si la
negativa, por silencio administrativo, de la Direccion General del Instituto
Nacional de la Seguridad Social, confirmada luego por el Tribunal de Cuen-
tas de Trabajo, a convocar las elecciones que el 1 de junio de 1984 fueron
solicitadas por el Secretario general de la Federacion Sindical de la Admi-
nistracién Publica de Comisiones Obreras, al amparo de la entonces vigente
Resolucion de la Secretaria de Estado para la Seguridad Social de 12 de di-
ciembre de 1981 (publicada por Circular 98/1981, del 15, de dicho Instituto
Nacional de la Seguridad Social), conculco el derecho a la libertad sindical
protegido por el articulo 28.1 de la Constitucion.

La Ley Organica de Libertad Sindical no estaba vigente en la fecha en
que, segun se aduce, debié acordarse la convocatoria de tales elecciones para
el érgano de representacion que aquella resolucion de 12 de diciembre de
1981 habia instituic‘i'o.

1. El TC ha precisado que el articulo 28.1 de la Constitucion integra,
como derechos de actividad, los de negociacion colectiva, huelga e incoacion
de conflictos, medios de accion que contribuyen a que el sindicato pueda
desenvolver la actividad a que es llamado por el articulo 7 de la Constitu-
cion. Los derechos citados son un micleo minimo e indisponible de la liber-
tad sindical, pero los sindicatos pueden ostentar facultades o derechos adi-
cionales, atribuidos por normas infraconstitucionales, que pasan a integrar
el contenido del derecho [STC 39/1986, de 31 de marzo, fundamento juridi-
co 3, ap. B)].

Al integrarse tales facultades en el nucleo de la libertad sindical, dichos
actos contrarios a las mismas pueden calificarse de vulneradores del dere-
cho fundamental, integrado no sélo por su contenido esencial, sino también
por esos derechos o facultades basicas que fas normas crean y pueden alte-
rar o suprimir, por no afectar al contenido esencial del derecho [2].
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2. Hay que resolver si, caso de que la norma configuradora del medio
de accién en cuestion atribuya al sindicato facultades para su desenvolvi-
miento, el ejercicio de tales facultades esta amparado por la proteccion le-
gal y constitucional de la libertad sindical. El supuesto trata de un érgano
de representacion colectiva de funcionarios de composicion electiva, para
cuya constitucién se han de seguir tales elecciones, en relacion con las cua-
les al sindicato se atribuyen determinadas facultades, especificamente las de
promocion o solicitud de celebracién de las elecciones vy la de participacion
en éstas fundamentalmente, presentando candidaturas En un supuesto asi
delimitado, la respuesta a si la actuacion del sindicato supone ejercicio de
la libertad sindical, merecedora de la proteccion legal y constitucional de di-
cha libertad, debe ser afirmativa. Ello viene obligado por la logica aplica-
cion a este caso de lo declarado en STC 104/1987, de 17 de junio (fundamen-
to juridico 1°), a propésito de la conducta de una trabajadora que en nom-
bre de CC. Q0. solicité la celebracion de elecciones a representantes del per-
sonal laboral. Se dijo alli, y por la semejanza de las situaciones debe agui
reiterarse, que «puede estimarse esa promocion de elecciones como ejerci-
cio de una actividad sindical amparada por el articulo 28 de la Constitucion.
Pese a que tales representaciones (del personal laboral o de funcionaios) sean,
en principio, ajenas al derecho de libertad sindical, por lo que no todos los
actos relacionados con ese proceso electoral afectarian o incidirian en el de-
recho de libertad sindical, el reconocimiento legal a los sindicatos de pre-
sentar candidaturas y de promocién, en su caso, de éstas, pese a derivar de
un reconocimiento legal, son facultades que se integran en la libertad sindi-
cal, tanto en su aspecto colectivo como en su aspecto individual. Por tanto,
cualquier impedimento u obstaculizacién al sindicato o a sus miembros de
participar en el proceso electoral puede constituir una violacién de la liber-
tad sindical». Tal violacion se dara cuando tales impedimentos u obstaculi-
zaciones existan y no obedezcan a razones atendibles de proteccion de los
derechos o intereses constitucionalmente previstos, que el autor de la nor-
ma legal o reglamentaria ha podido tomar en consideracion al establecer la
configuracién normativa de estos procesos electorales del érgano de repre-
sentacién a que tales elecciones se dirigen.

Trasladando estas consideraciones anteriores al caso presente, resulia
obligado entender que la negativa, por silencio, de la Direccion General del
INSS a convocar elecciones a Junta de representantes, desoyendo la solici-
tud de celebracion del sindicato y, sobre todo, impidiendo absolutamente su
celebracién y, asi, que el sindicato pudiera ejercer sus facultades participa-
tivas en el proceso electoral, especialmente la de presentacién de candida-
turas, imposibilité una minima realizacién efectiva de este medio de accion
con que dicho sindicato contaba, no permitiendo, pues, una actuacién que
se corresponde con facultad que, pese a su reconocimiento por la legalidad
ordinaria, se integra en la libertad sindical tanto en su aspecto colectivo
—aqui afectado— como en el individual.

Ello es asi, porgye la Resolucion de 12 de febrero de 1981 regulé valida-
mente, de forma provisional, el ejercicio del derecho de representacion co-
lectiva de los funcionarios y con arreglo a sus normas, cuando el sindicato
accionante pidio la celebracion de elecciones, ¢sta era procedente y podia
instarla toda organizacion sindical legalmente constituida, que, al tiempo,
estaba facultada para presentar listas de candidatos para la eleccion (nor-
ma 3.3). La norma en cuestion atribuyo, pues, al sindicato recurrente unas
facultades, derechos o medios de accion adicionales a lo que son contenido
esencial ex articulo 28.1 de la Constitucion, peo que se integran en el mas
amplio contenido de dicho derecho fundamental. .

De ahi se desprende que la facultad que la Direccién General del INSS
tenia de convocar elecciones, no discrecional, sino reglada, debi¢ ser ¢jerci-
tada por dicho 6rgano administrativo en aplicacién de la norma y para la
efectividad del derecho de accion sindical en ella reconocido. Su negativa im-
pidié el ejercicio de tal derecho por el sindicato recurrente, vulnerando su
libertad sindical. Dicha vulneracion no fue reparada, al desestimar el Tri-
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bunal Central de Trabajo la pretension del sindicato recurrente tendente a
hacer efectivo, frente a la negativa del organo administrativo, el menciona-
do derecho

La libertad sindical peligraria si se entendiera, como ocurrié aqui, que
el érgano adminstrativo a quien se atribuye la funciéon —deber de convocar
elecciones— puede negarse a ello o retrasar su decision en espera de la de-
rogacion del instrumento normativo que las establecia [3].

3. Ahora bien, la estimacion del amparo formulado no puede, en el mo-
mento actual, conducir al restablecimiento del derecho fundamental vulne-
rado con las medidas que el sindicato reclama: Que se obligue a la Admi-
nistracion a la realizacion inmediata de elecciones en los términos de la Cir-
cular 98/1981 En tal extremo, no puede desconocerse que tales elecciones y
el 6rgano electivo se encuentran, en este momento, no extinguidos —supues-
to en el que podria, incluso, pensarse en la viabilidad de la medida pedi-
da—. sino sustituides por la regulacion que la Ley 9/1987 ha establecido y
que normas y actos posteriores han desarrollado efectivamente, modifica-
cion normativa a consecuencia de la regulacion definitiva de la representa-
cion colectiva funcional que el Legislador ha realizado en cumplimiento de
las previsiones del articulo 103.3 de la Constitucion y de la Disposicion adi-
cional segunda, 2, de la LOLS, impidiendo la ultraactividad de la Resolu-

cion de 12 de diciembre de 1981 [4].

La Sala Primera del Tribunal Constitucional, com-
puesta por don Francisco Tomas y Valiente, Presiden-
te, y don Francisco Rubio Llorente, don Luis Diez-Pi-
cazo y Ponce de Leon, don Antonio Truyol Serra, don
Eugenio Diaz Eimil y don Miguel Rodriguez-Pifiero y
Bravo-Ferrer, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de amparo num. 1174/1986, interpues-
to por la Procuradora dona Maria Luz Albacar Medi-
na, en nombre y representacion de don Alberto Torres
Pérez, contra la Sentencia dictada por la Sala Quinta
del Tribunal Central de Trabajo de fecha 5 de septiem-
bre de 1986, en el recurso especial de suplicacion in-
terpuesto por el Instituto Nacional de la Seguridad So-
cial, que revocaba la dictada por la Magistratura de
Trabajo mimero 15 de Madrid, en proceso sobre elec-
ciones sindicales. Han comparecido el Ministerio Fis-
cal y como codemandado el Instituto Nacional de la
Seguridad Social, representado por el Procurador deon
Ramiro Reynolds de Miguel. Ha sido ponente el [\fav
gistrado don Antonio Truyol Serra, quien expresa el
parecer de la Sala.

1. ANTECEDENTES

1. La Procuradora de los Tribunales dofia Maria
Luz Albacar Medina, actuando en virtud de poder con-
ferido por don Julio Alberto Torres Pérez en nombre y
representacion de la Federacion Sindical de Comisio-
nes Obreras de la Administracion Publica, como Secre-
tario de la misma, presenta el 7 de noviembre de 1986
escrito en el Registro General de este Tribunal por el
que, con la asistencia de Letrado, interpone recurso de
amparo contra la Sentencia de 5 de septiemnbre de 1986
de Ia Sala Quinta del Tribunal Central de Trabajo, re-

vocatoria de la dictada por la Magistratura de Traba-
jo mim. 15 de Madrid de 12 de noviembre de 1985, en
proceso de conflicto colectivo sobre la celebracion de
elecciones a la Junta de representantes de los funcio-
narios de la Administracion de la Seguridad Social.

2. La demanda de amparo se funda en los siguien-
tes hechos:

a) En cumplimiento de lo dispuesto en la circular
98/1981, de 15 de diciembre, del Instituto Nacional de
la Seguridad Social (INSS), relativa al ejercicio del de-
recho de representacion y reunion de los funcionarios
de la Administracion de la Seguridad Social, el 3 de ju-
nio de 1982 se celebraron elecciones para constituir el
6rgano de representacion de dicho personal, eligiéndo-
se un total de 21 representantes, de los que hasta mar-
zo de 1984 dimitieron 13, siendo sustituidos por miem-
bros de sus respectivas candidaturas.

b El 1 de junio de 1984 don Alberto Torres Pérez,
en su condicion de Secretario General de la Federacion
mencionada, solicité por escrito a la Direccion Gene-
ral del INSS la convocatoria de elecciones con ampa-
ro en lo dispuesto en la citada circular 98/1981, solici-
tud que no obtuvo contestacion alguna, por lo que el
18 de julio de 1984 formalizo ante la Direccion Gene-
ral de Trabajo conflicto colectivo en solicitud de que
se declarara contraria a Derecho la negativa por silen-
cio administrativo de la Direccion General del INSS a
convocar elecciones sindicales y se le condenara a tal
convocatoria.

¢) Tramitado el conflicto colectivo sin avenencia en
via administrativa, se remitié por la autoridad labo-
ral a la judicial atribuyéndose su conocimiento a la
Magistratura de Trabajo num. 15 de Madrid, que dic-
t6 Sentencia el 22 de abril de 1985 declarando la in-
competencia de la jurisdiccion laboral por razén de la
materia, siendo revodada por la de 19 de julio de 1985
del Tribunal Central de Trabajo, tras lo cual dicté otra
nueva Sentencia la Magistratura de instancia en 12 de
noviembre de 1985 y, examinando el fondo, estimé la
demanda, condenando al INSS a convocar elecciones
para el personal y en los términos de la circular
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98/1981 Recurrida en suplicacion esta sentencia de 12
de noviembre de 1985 por el INSS, el Tribunal Cen-
tral de Trabajo, en su Sentencia de 5 de septiembre de
1986, estimo el recurso, revocando la de instancia y de-
sestimando la demanda inicial

d)} A juicio de la parte recurrente, la Sentencia de
5 de septiembre de 1986 del Tribunal Central de Tra-
bajo viola el articulo 28.1 de la CE, pues impide de ma-
nera directa al Sindicato accionante el ejercicio de un
derecho protegido por tal precepto cual es el de reali-
zar elecciones sindicales para el personal funcionario
del INSS, al amparo de la circular 98/1981 citada, vi-
gente en el momento en que tales elecciones debieron
realizarse y no se hicieron por la negativa de la Admi-
nistracion a que asi fuese.

Al reiterar lo relatado en los antecedentes de hecho,
anade que la circular repetida se dicto por la ausencia
de una normativa general sobre érganos de represen-
tacion de los funcionarios de las diferentes Adminis-
traciones Publicas y a sus normas se acogi6 el Sindi-
cato para provocar la celebracién de elecciones, obte-
niendo una negativa de la Administracion a poner en
marcha el procedimiento electoral «que sélo ella po-
dia poner v al que legalmente estaba obligadan, por lo
que se interpuso la dermnanda, cuya desestimacién final
impide al Sindicato recurrente ejercer uno de los as-
pectos o elementos que componen el contenido de la li-
bertad sindical segun el articulo 28 de ia CE, cual es
la promocion, participacion y realizacion, en su caso,
de elecciones sindicales, todo ello en el respeto a la nor-
mativa vigente sobre la materia en cada momento
para poderlo aplicar en cada caso concreto. El Sindi-
cato accionante, en el ejercicio de un derecho funda-
mental como es el de la accién sindical, solicito la ce-
lebracién de elecciones al amparo de una norma de de-
recho ordinario vigente al tiempo de la solicitud y del
inicio del conflicto colectivo, sin que pudiera aplicar-
se la circular o resolucién de 18 de septiembre de 1984,
que derogo la 98/1981, dictada después de iniciade pro-
cedirniento de conflicto colectivo, en base al principio
de irretroactividad (arts 9 3 CE y 2.3 del Codigo Civil)
maxime tratandose de limitacién de derechos fun-
damentales.

La sentencia impugnada, al considerar que no cabe
fundar un derecho como el de los actores en una nor-
ma —Ia circular 98/1981— que nacid por su provisio-
nalidad con limite de temporalidad y que, transcurri-
da ésta, se deroga o extingue, y, por tanto, sin vigen-
cia cuando aquel derecho electoral ha de ejercitarse
con la convocatoria pedida, incurre a juicio de la par-
te actora en confusion, pues el derecho del Sindicato
no nace solo ni principalmente de la circular 98/1981,
que es mero vehiculo o norma de aplicacion vigente ¢n
un momento determinado para poder ejercer un aspec-
to del contenido de la libertad sindical, por lo que
«provisional» sélo puede entenderse que lo era tal cir-
cular, pero no el derecho del Sindicato a ponerla en
marcha o aplicarla, facultad nacida del derecho a la li-
bertad sindical que es permanente, como permanente
es el derecho a promover y participar en elecciones sin-
dicales, contenido de tal libertad, lo que tampoco es
contemplado por el Tribunal Central de Trabajo, que
igualmente confunde los conceptos de ejercicio de un
derecho y aplicacion o ejecucién del mismo, pues el
Sindicato se baso en su derecho permanente a la liber-
tad sindical y en norma ordinaria que estaba vigente
cuando el derecho electoral habia de ejercitarse; si la
norma ya no estaba vigente cuando hubiese tenido po-
sibilidad de ejercitarse fue la sencilla razon de que ha-
bian transcurrido dos afios desde su peticion de con-
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vocatoria de elecciones por mor del proceso judicial
tramitado. También sostiene su tesis la Sentencia im-
pugnada en la Ley de 2 de agosto de 1984, de Medidas
para la Reforma de la Funcion Pablica, y en la Ley Or-
ganica de Libertad Sindical de 2 de agosto de 1985,
ninguna de ellas vigente al iniciarse el procedimiento
de conflicto, finalmente resuelto por la Sentencia del
Tribunal Central de Trabajo en base a consideraciones
y argumentos todos ellos posteriores al momento en
que debié ejercer dicho derecho y no pudo ejercitarlo,
con lo que se le ha impedido en la practica acceder al
ejercicio del articulo 28.1 de la CE.

Suplica que se declare la nulidad de la sentencia re-
currida por haber impedido el pleno ejercicio del de-
recho a la libertad sindical a la Federacion de Admi-
nistracion Publica de CCOO y que se reconozca el de-
recho de la recurrente a que se convoquen elecciones
sindicales para el personal, y en los términos que se re-
fiere la circular 98/1981, v se obligue a la Administra-
cién a la realizacidon inmediata de dichas elecciones.

3. Por providencia de 3 de diciembre de 1986 la
Seccion Segunda de este Tribunal acordé poner de ma-
nifiesto Ia posible existencia de la causa de inadmision
prevista por el articulo 502 b), de la LOTC, y oira la
parte recurrente y al Ministerio Fiscal. En dicho tra-
mite la parte recurrente expreso, por escrito de 22 de
diciembre de 1986, que la cuestion planteada es la de
si es 0 no contenido esencial de la libertad sindical la
facultad de los Sindicatos a promover la celebracién
de elecciones sindicales entre el personal funcionario
del INSS en el momento que se intent6 su celebracion
y fue impedida; tras referirse a las SSTC de 10y 29 de
noviembre de 1982, 13 de diciembre de 1983 y 25 de
abril de 1984, manifestaba que no estando vigente la
Ley Organica de Libertad Sindical cuando el ejercicio
del derecho se planteé por el Sindicato accionante, la
solucién es la ofrecida en el fundamento juridico ter-
cero de la STC 98/1985, que indica que, mientras no se
cumpla el mandato de la disposicion adicional segun-
da, 2, de la LOLS, debera aplicarse el resto del orde-
namiento juridico vigente en cada momento, y vigen-
te estaba cuando el Sindicato intento ejercer sus dere-
chos la norma del ordenamiento que regulaba los or-
ganos de representacion de los funcionarios del INSS
y el procedimiento de su eleccién; no puede argumen-
tarse, decia alli, que hasta que no se legisle sobre la
materia que contempla dicha disposicion adicional,
los Sindicatos no pueden propiciar elecciones a érga-
nos de representacién entre los funcionarios publicos,
pues ello puede ser cierto a partir de la promulgacion
de la LOLS, pero no antes cuando existia una norma-
tiva vigente pre-LOLS que debié cumplirse y no se
cumplié. Entendiendo que la cuestién no carecia de
contenido constitucional, solicité la admision del re-
curso.

El Fiscal, ante el Tribunail Constitucional, igualmen-
te solicito la admision del recurso, al no parecer ma-
nifiesta la carencia de contenido constitucional de la
demanda, sin perjuicio de lo que resultase del examen
de la normativa aplicable y de las actuaciones, ya que
se denuncia por la parte demandante ia limitacién que
a su libertad sindical supuso el acuerdo tacito de la Ad-
ministracién de no convocar elecciones sindicales
cuando la legislacion entonces vigente la obligaba a
hacerlo, pese a que los razonamientos de la Sentencia
del Tribunal Central de Trabajo son extensos.

4. Por providencia de 4 de marzo de 1987 la indi-
cada Seccion resolvio admitir a tramite la demanda



BJC 1988-82

STC 9/1988, 25 enero

RA-742

de amparo, interesando de los organos judiciales in-
tervinientes en el proceso previo la remision de las ac-
tuaciones y el emplazamiento de quienes hubiesen sido
parte en el mismo.

Verificado lo anterior, recibidas las actuaciones ¥
constando el emplazamiento interesado, habiéndose
personado unicamente el Procurador sefior Reynolds
de Miguel en representacion del Instituto Nacional de
la Seguridad Social, por providencia de 13 de mayo de
1987 se acordo dar vista de las actuaciones a las par-
tes y al Ministerio Fiscal para alegaciones conforme
determina el articulo 52.1 de la LOTC.

5. Por escrito presentado el 10 de junio de 1987 for-
mulé la parte recurrente sus alegaciones en que, tras
ratificarse en sus escritos anteriores, expresa que de lo
actuado se desprende que la negativa de la Direccion
General del INSS a convocar elecciones sindicales y la
Sentencia del Tribunal Central de Trabajo conculca-
ron el derecho a la libertad sindical de la Federacion
Sindical de la Administracion Publica de CCOO.

Se refiere, como secuencia normativa a tener en
cuenta, que antes de la Constitucion, el Real Decreto
1522/1977, de 17 de junio, establecio normas para el
ejercicio del derecho de accion sindical de los funcio-
narios publicos, comprendiendo al personal de las En-
tidades gestoras de Seguridad Social. La Constitucion
reconocio a todos la libertad sindical, cuyos articulos
28.1 y 103.3 dicen que la Ley regulara las peculiarida-
des de su ejercicio para los funcionarios publicos, lo
que no quiere decir que los funcionarios y los sindica-
tos que los representan deban esperar a tal Ley para
poder ejercer el derecho a la libertad sindical; el cons-
tituyente establecio una reserva de ley en cuanto a las
peculiaridades que el ejercicio de aspectos que la li-
bertad sindical puede adoptar entre los funcionarios,
pero ello no puede afectar al conrtenido esencial del
mismo, y mientras el legislativo no cumpla ese man-
dato, tal contenido esencial esta plenamente vigente,
no pudiendo depender de la inactividad del legislativo
en la regulacion de esas «peculiaridades»; la reserva
de Ley que afecte a un derecho fundamental no puede
significar que su ejercicio quede aplazado hasta que se
dicten las normas de desarrollo.

Pues bien, cuando el sindicato promovi6 el conflicto
colectivo se encontraba vigente la Constitucion, por su-
puesto, y la Circular 98/1981, que da traslado de una
Resolucion de 12 de diciembre de 1981 por la que se
regulaba provisionalmente el ejercicio de los derechos
de representacion y de reunion de los funcionarios de
ia Administracion de la Seguridad Social, creando una
Junta de representantes, estableciendo el procedimien-
to electoral, las competencias de dicha Junta y la ac-
cion sindical, cuestiones todas que alectan al contefli-
do esencial de la libertad sindical.

Entiende, por fin, gue se concuica el derecho a la li-
bertad sindical del sindicate recurrente, un aspecto
esencial de la libertad sindical, cuando un sindicato,
amparado en norma vigente, promociona elecciones a
organos de representacion existentes y la Administra-
cion se niega; el derecho del sindicato no puede mer-
marse por la derogacion de la norma tras el inicio de
la accion, pues no puede tener efectos retroactivos, ni
por calificarse como norma provisional, que debe pro-
ducir todos sus efectos mientras esté vigente; existe,
por ello, conculcacion de la libertad sindical, dado que
la participacion de los sindicatos en los érganos de re-
presentacion establecidos, a través de elecciones, es un
aspecto esencial de su actividad sindical y requisito
fundamental para poder representar y defender con

eficacia los intereses de sus representados. Al no com-
prenderlo asi el Tribunal Central de Trabajo, conculco
el articulo 28 1 CE, pues cerr¢ el camino en via judi-
cial para que el sindicato pudiera ejercer su derecho a
la libertad sindical.

6. El Fiscal, ante el Tribunal Constitucional, for-
mulé sus alegaciones por escrito presentado el 11 de
junio de 1987, solicitando la estimacién del amparo
formulado

Después de extenderse sobre los antecedentes de he-
cho del caso, senala el Fiscal que la cuestion debatida
consiste en determinar si la negativa por silencio ad-
ministrativo de la Direccién General del INSS a con-
vocar elecciones sindicales, confirmada después por el
TCT, que el 1 de junio de 1984 fueron solicitadas por
el Secretario General de la Federacion Sindical de la
Administracién Publica de CCOO al amparo de la en-
tonces vigente Circular 98/81, conculct el derecho a la
libertad sindical protegido en el articulo 28.1 de la
Constitucion.

Es necesario partir del hecho, no puesto en duda, de
que cuando se solicit6 el | de junio de 1984 la convo-
catoria de elecciones se encontraban vigentes las nor-
mas contenidas en la Resolucién de 12 de diciembre
de 1981 (Circular 98/81) de la Secretaria de Estado
para la Seguridad Social, y que también lo estaban al
formalizarse el conflicto colectivo, habiéndose acomo-
dado la peticion de elecciones a las normas menciona-
das y siendo procedente conforme a ellas (normas 2,5
y 9, entre otras). '

Los argumentos en defensa de la decision de la Ad-
ministracion se reducen a que la Circular 98/81 fue de-
rogada por Resolucién de 18 de septiembre de 1984,
que hubiera supuesto la extincion del 6rgano de repre-
sentacion y la ineficacia, por tanto, de las elecciones,
de haberse celebrado; que la Circular 98/81 tenia ca-
racter provisional; que la resolucion de 18 de septiem-
bre de 1984 fue notificada al sindicato accionante sin
ser impugnada, y que la normativa vigente al solici-
tarse las elecciones ya estaba derogada cuando el de-
recho electoral hubiera podido ejercitarse. Tales argu-
mentos no los comparte el Fiscal porque una cosa es
el derecho a la convocatoria de elecciones, existente y
vigente al solicitarse, y otra la aplicacién o gjecucion
de tal derecho, momento durante el cual se habia mo-
dificado la normativa de desarrollo; ademas, las con-
secuencias de la celebracion de elecciones no deben in-
fluir en la decision del caso, sobre todo por los princi-
pios de irretroactividad y seguridad juridica y por la
previsién de duracion del mandato de la Junta elegida
de dos anos. Por ello es indudable que ia peticion de
convocatoria de elecciones se efectud de acuerdo con
la normativa vigente, que la negativa de la Adminis-
tracion yugulé tales elecciones y que el sindicato re-
currente vio cercenado su derecho a unas elecciones
sindicales solicitadas de acuerdo con la vigente Circu-
lar 98/81.

Alude a continuacion a la doctrina de este Tribunal
relativa a que la libertad sindical comprende el dere-
cho de los sindicatos a ejercer las actividades que per-
miten la defensa y proteccién de los propios trabaja-
dores y a que el desarrollo de la actividad inherente a
la legitima actuacion en el seno de la empresa, para de-
fender los intereses a cuyo fin se articulan las repre-
sentaciones obreras, necesita de garantias frente a todo
acto de injerencia. Concluye, en atencion a lo expues-
to, afirmando que si el Tribunal Central de Trabajo
confirmo la postura de la Administracion y en virtud
de ella se negd al sindicato recurrente un derecho sin-
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dical que tenia reconocido normativamente, poce im-
porta la transitoriedad de esa normativa o su modifi-
cacion posterior, pues con la actividad del INSS se obs-
taculizaron unas elecciones entonces procedentes y
con ello se limité uno de los derechos o actividades del
sindicato demandante, por lo que resulto lesionado el
derecho del articulo 28 1 de la Constitucion,

7. Lla represeniacion del Instituto Nacional de la
Seguridad Social fermulo sus alegaciones por escrito
presentado el 12 de junio de 1987, interesando la de-
sestimacion del recurso de amparo

Afirma dicha representacion gue son dos las cues-
tiones a analizar en el presente caso: El acierto de la
eleccién de la norma aplicada por el Tribunal Cen-
tral de Trabajo, de un lado, y de otro, la incidencia
que ello puede tener en el derecho fundamental ex ar-
ticulo 28.1 CE.

La primera cuestion, a su juicio, se mueve dentro de
los limites de la legalidad ordinaria, cuya resolucion
se encomienda a los Tribunales ordinarios y sobre la
que no puede conocer este Tribunal Constitucional
Esto no obstante, considera ajustada a derecho la elec-
cion que ha hecho el Tribunal Central de Trabajo. Al
respecto alega gue, a falia de desarrollo del articulo 28
citado en lo referente a la libertad sindical de los fun-
cionarios publicos, ia Secretaria de Estado para la Se-
guridad Social publict la resolucién de 2 de diciem-
bre de 1981, para hacer realidad tal derecho, en cuya
aplicacion se constituyo la Junta de representantes.
Posteriormiente la Ley de 2 de agosto de 1984 de Me-
didas para la Reforma de la Funcion Piblica extendio
a los funcionarios de Seguridad Social el régimen ge-
neral de los funcionarios publicos, y por ello la reso-
lucion de 18 de septiembre de 1984 establecié que los
derechos de representacion y reunion de los funciona-
rios de la Administracion de la Seguridad Social se re-
girian, al igual que la de los funcionarios de la Admi-
nistracion del Estado, por la Resolucion de la Secreta-
ria de Estado para la Administracion Publica de 7 de
junio de 1979, en cuya virtud, en defecto de la extin-
guida Junta de representantes, las relaciones sindica-
les se mantienen por las Asociaciones y Sindicatos con
representacion en la citada Junta.

Consecuencia de ello es que no podia pretenderse la
convocatoria de elecciones al amparo de una norma
sustituida por otra disposicién posterior y del mismo
rango, que prevé el ejercicio de los derecho de repre-
sentacion mediante la aplicacion de la normativa exis-
tente para el resto de los funcionarios ptblicos. Aun-
que la norma controvertida estuviera vigente al pedir-
se la convocatoria de elecciones, la posterior resolu-
cién exigia que el proceso ulterior se rigiese por la ngr-
mativa comun a todos los funcionarios, sin diferencias
carentes de justificacién. No era posible, pues, la con-
vocatoria en base a la resolucion de 2 de diciembre de
1981 que, provisional y una vez cumplidos los condi-
clonamientos exigidos para su desaparicion del mun-
do del Derecho, fue sustituida por la de 18 de septiem-
bre de 1984.

En relacion con la segunda cuestion, antes mencio-
nada, tras referirse a la doctrina de este Tribunal so-
bre el ejercicio de la actividad de defensa de los tra-
bajadores por los sindicatos como integrante del con-
tenido del articulo 28.1 CE, afirma que ¢l ejercicio de
tal derecho no se vulnera por la Sentencia impugna-
da, que se limita a declarar la vigencia 'y aplicacion de
la resolucion de 18 de septiembre de 1984, que no es-
tablece prohibiciones a su ejercicio, sino que determi-
na el procedimiento aplicable para un ejercicio eficaz
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del mismo, y no ha impedido ni limitado la plenitud
del ejercicio por el recurrente de su derecho a partici-
par como candidato en el proceso electoral Por ello,
la Sentencia del Tribunal Central de Trabajo no viola
en ninguno de los aspectos el derecho a la libertad sin-
dical proclamado por el articulo 28 de la Constitucion.

8. Por providencia de 13 de octubre de 1987, se se-
fialo para la deliberaciéon y votacion del presente re-
curso el dia 11 de enero de 1988

11, FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Como el Fiscal senala en sus alegaciones, la cues-
tion debatida en el presente recurso consiste en deter-
minar si la negativa, por silencio administrativo, de la
Direccién General del Institute Nacional de la Seguri-
dad Social, confirmada luego por el Tribunal Central
de Trabajo, a convocar las elecciones que el 1 de junio
de 1984 fueron solicitadas por el Secretario general de
la Federacion Sindical de la Administracion Publica
de Comisiones Obreras, al amparo de la entonces vi-
gente Resolucién de la Secretaria de Estado para la Se-
guridad Social de 12 de diciembre de 1981 (publicada
por Circular 98/1981, del 15, de dicho Instituto Nacio-
nal de la Seguridad Social), conculet el derecho a la
libertad sindical protegido por el articulo 28.1 de la
Constitucion.

Tal cuestién exige, ante todo, precisar gue la Ley Or-
ganica de Libertad Sindical no estaba vigente en la fe-
cha en que, segun se aduce, debié acordarse la convo-
catoria de tales elecciones para el organo de represen-
tacion que aquella resolucion de 12 de diciembre de
1981 habia instituido. De ser aplicable el caso, los ar-
ticulos 2.2.d) y 6.3.e) de la LOLS obligarian, sin duda,
a estimar la pretension del sindicato accionante, fede-
rado a una organizacién sindical estatal mas represen-
tativa (ex art. 6.2 de la LOLS) y por ello con capaci-
dad representativa en su nivel funcional para promo-
ver elecciones a los érganos de las Administraciones
publicas correspondientes a lo que son los delegados
de personal y comités de empresa en la legislacion la-
boral, sin que la negativa administrativa hubiera po-
dido considerarse valida ante tal funcion sindical ejer-
citada legitimamente, menos aun si con ello se impe-
dia la celebracion de elecciones en que toda organiza-
cién sindical tiene derecho, en ejercicio de la actividad
sindical en la empresa, a la presentacion de candida-
turas para tales drganos correspondientes de las Ad-
ministraciones Publicas, respetadas, como no se niega
que lo han sido, las normas reguladoras de tal eleccion.

La solucién que esta contingencia temporal impone,
por otro lado, ha de seguir, como la parte recurrente
advertia, la linea argumental que la STC 98/1987, de
12 de junio, deben desconocerse, pues, con seguridad,
pueden influir en la determinacién del alcance de las
medidas copgruentes con una eventual estimacién del
amparo, aunque no tengan igual influencia al referir-
nos a las implicaciones de legalidad ordinaria en la
materia de érganos de representacion electivos, para
lo cual habran de tenerse en cuenta las normas vigen-
tes en el momento de inicio de la polémica, cuando se
produjo la negativa administrativa causante de la vul-
neracion aducida.

2. Es obligado aludir —y de lo indicado antes re-
sulta patente la razém— a la doctrina de este Tribunal
sobre las facultades integrantes de la libertad sindical
reconocida por el articulo 28.1 de la Constitucion, pues
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de ésta directamente —sin la LOLS como parametro,
no vigente en la fecha de la conducta administrativa
enjuiciada— ha de deducirse si la decision administra-
tiva enjuiciada vulnerd alguna facultad de los sindica-
tos constitucionalmente reconocida.

Este Tribunal ha precisado reiteradamente que el ar-
ticulo 28 1 de la Constitucion integra, como derechos
de actividad los de negociacion colectiva, huelga e in-
coacion de conflictos, medios de accidon que contribu-
ven a que el sindicato pueda desenvolver la actividad
a que es llamado por el articulo 7 de la Constitucion.
Los derechos citados son un nticleo minimo e indispo-
nible de la libertad sindical, pero es evidente que los
sindicatos pueden ostentar facultades o derechos adi-
cionales, atribuidos por normas infraconstitucionales,
que pasan a integrar el contenido del derecho. Asi se
dijo en la STC 39/1986, de 31 de marzo [fundamento
juridico 3., ap. b}, citada por la STC 184/1987, de I8
de noviembre, fundamento juridico 4., respecto a la fa-
cultad llamada de «participacion institucional». Di-
chas facultades o derechos adicionales pueden quedar
remitidos por la Constitucion, a efectos de su regula-
cion, a la normativa legal, o, en su caso, reglamenta-
ria que la crea, no teniendo, per se, caracter de dere-
chos fundamentales o constitucionales con sujeto de-
terminado Incluso su atribucion a los sindicatos no
pernitiria afirmar que tales Sindicatos pueden ampa-
rarse en el contenido esencial de su libertad sindical
para exigir el efectivo ejercicio de la facultad o dere-
cho mencionado, pues ésta «no emana necesariamen-
te de la libertad sindical, sino que es creacion de la
Ley en sentido amplio y a ella sola debe ser remitida»
como de la participacion institucional se dijoen la STC
39/1986, citada (Fundamento juridico 3.).

Tratandose en este caso de organos de representa-
cion colectiva y electiva de funcionarios en la Admi-
nistracion --y en concreto, de las facultades de los sin-
dicatos en relacion con la promocién y participacion
en tales elecciones—, conviene tener en cuenta gue su-
ponen tales 6rganos unas facultades o derechos, 0, mas
ampliamente, un medio de accion sindical adicional
sin reconocimiento constitucional, sino que son crea-
cién de la Ley v se relacionan con el articulo 103.3 de
la Constitucién, como este Tribunal ha declarado en
SSTC 98/1985 (fundamento juridico 3.°). En el presen-
te caso la norma creadora carece de rango legal, pero
ello no es obice para su validez, por razones semejan-
tes a las expuestas en la STC 165/1986, a proposito de
una Resolucion de 29 de enero de 1981 de la Direccion
General de Administracion Local, sustancialmente por
tratarse, también la Resolucion de 12 de diciembre de
1981 de la Secretaria de Estado para la Seguridad So-
cial, de una férmula transitoria y provisional de reprey
sentacion interna de funcionarios, a falta de aproba-
cién por ley estatal de la regulacién de los organos de
representacion de los funcionarios de las Administra-
ciones Publicas que ha determinade la inexistencia de
tales organos a efectos de representatividad sindical
general, pero no a otros efectos. Precisamente para sal-
var las exigencias formales del articulo 103.3 de la
Constitucion en la regulacion de la materia y las dife-
rencias que tal resolucion de 12 de diciembre de 1981
marcaba para funcionarios de la Seguridad Social en
comparaci6n con otros funcionarios, no es indiferente
—segtin argumento expuesto en la STC 165/1986 cita-
da, que la norma, como aqui ocurre, reconozca expre-
samente su propia provisionalidad en tanto no se
adoptara por el Legislador la regulacion definitiva del
régimen de representacion colectiva de los funcio-
narios.

Pues bien, el reconocimiento o creacion legal o re-
glamentaria de un medio de accion sindical, adicional
a los minimos indispensables, ¥ que atribuye faculta-
des o derechos también adicionales a sindicatos. impi-
de alegar que afectan al contenido esencial de la liber-
tad sindical los actos singulares, de aplicacion o in-
aplicacion —en su caso—, de la norma con efecto im-
peditivo, obstaculizador o limitador del ejercicio de ta-
les facultades o derechos, del desenvolvimiento legiti-
mo de tal medio de accion. Pero, al integrarse tales fa-
cultades en el nucleo de la libertad sindical, dichos ac-
tos contrarios a las mismas si pueden calificarse de
vulneradores del derecho fundamental, integrado no
solo por su contenido esencial, sino también por esos
derechos o [acultades basicas que ias normas crean y
pueden alterar o suprimir, por no afectar al contenido
esencial del derecho; vicisitudes normativas éstas que
no cabe confundir con los actos de inaplicacion de la
norma por organo administrativo inferior a aquel de
quien la norma emano (lo que deja aclarado que la Di-
reccion General del INSS no estaba facultada para de-
rogar la resolucion de 12 de diciembre de 1981; en su
momento se resolvera como se ha de enjuiciar el acto
de inaplicacion seguido en el tiempo de la derogacion
de la norma), o con la infraccion o inobservancia de la
norma por sus destinatarios en perjuicio de los dere-
chos o facultades que a los sindicatos reconoce la
misma.

Queda por resolver si, caso de que la norma conti-
guradora del medio de accion en cuestion atribuya al
sindicato facultades para su desenvolvimiento, el ejer-
cicio de tales facultades esta amparado por la protec-
cion legal y constitucional de la libertad sindical. En
concreto debe referirse este analisis al supuesto de que
se trate de un organo de representacion colectiva de
funcionarios de composicion electiva, para cuva cons-
titucion se han de seguir tales elecciones, en relacién
con las cuales al sindicato se atribuyen determinadas
facultades, especificamente las de promeocion o solici-
tud de celebracion de las elecciones y la de participa-
cion en éstas fundamentalmente, presentando candi-
daturas. En un supuesto asi delimitado, la respuesta a
si la actuacion del sindicato supone ejercicio de la li-
bertad sindical, merecedora de la proteccién legal y
constitucional de dicha libertad, debe ser afirmativa.
Ello viene obligado por la logica aplicacion a este caso
de lo declarado en STC 104/1987, de 17 de junio (fun-
damento juridico 1), a proposito de la conducta de
una trabajadora que en nombre de CCOO solicit6 la ce-
lebracién de elecciones a representantes del personal
laboral. Se dijo alli, y por la semejanza de las situa-
ciones debe aqui reiterarse, que «puede estimarse esa
promocién de elecciones como ejercicio de una activi-
dad sindical amparada por el articulo 28 de la Cons-
titucion. Pese a que tales representaciones (del perso-
nal laboral o de funcionarios) sean, en principio, aje-
nas al derecho de libertad sindical, por lo que no to-
dos los actos relacionados con ese proceso electoral
afectarian o incidirian en el derecho de libertad sindi-
cal, el reconocimiento legal a los sindicatos de presen-
tar candidaturas y de promocién, en su caso, de éstas,
pese a derivar de un reconocimiento legal, son facul-
tades que se integran en la libertad sindical, tanto en
su aspecto colectivo como en su aspecto individual. Por
tanto, cualquier impedimento u obstaculizacion al sin-
dicato o a sus miembros de participar en el proceso
electoral puede constituir una violacion de la libertad
sindical». Tal violacién se dara cuando tales impedi-
mentos u obstaculizaciones existan y no obedezcan a
razones atendibles de proteccion de los derechos o in-
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tereses constitucionalmente previstos, que el autor de
Ja norma legal o reglamentaria ha podido tomar en
consideracion al establecer la configuracion normati-
va de estos procesos electorales del organo de repre-
sentacion a que tales elecciones se dirigen.

3. Trasladando estas consideraciones anteriores al
caso presente, resulta obligado entender que la nega-
tiva, por silencio, de la Direccion General del INSS a
convocar elecciones a Junta de representantes, deso-
yendo la solicitud de celebracion del sindicato y, so-
bre tode, impidiendo absolutamente su celebracion y,
asi, que el sindicato pudiera ejercer sus facultades par-
ticipativas en el proceso electoral, especialmente la de
presentacion de candidaturas, imposibilité una mini-
ma realizacién efectiva de este medio de accion con
que dicho sindicato contaba, no permitiendo, pues,
una actuacion que se corresponde con facultad que,
pese a su reconocimiento por la legalidad ordinaria, se
integra en la libertad sindical tanto en su aspecto co-
lectivo —aqui afectado— como en el individual.

Ello es asi, porque la Resolucion de 12 de febrero de
1981 tantas veces citada regulé validamente, de forma
provisional, el ejercicio del derecho de representacian
colectiva de los funcionarios y con arreglo a sus nor-
mas, cuando el sindicato accionante pidio {a celebra-
cion de elecciones, ésta era procedente y podia instar-
la toda organizacion sindical legalmente constituida,
que, al tiempo, estaba facultada para presentar listas
de candidatos para la eleccion (norma 3.3). La norma
en cuestion atribuy6, pues, al sindicato recurrente
unas facultades, derechos o medios de accion, adicio-
nales a los que son contenido esencial ex articulo 28.1
de la Constitucion, pero que se integran en el mas am-
plio contenido de dicho derecho fundamental.

De ahi se desprende que la facultad que la Direccion
General del INSS tenia de convocar elecciones, no dis-
crecional, sino reglada, en alguno de los casos, con-
currente —y ello no se debate— de la norma 9.4, de-
bio ser ejercitada por dicho 6rgano administrativo en
aplicacién de la norma y para la efectividad del dere-
cho de accion sindical en ella reconocido. Su negativa
impidio el ejercicio de tal derecho por el sindicato re-
currente, vuinerando su libertad sindical. Dicha vul-
neracion no fue reparada, finalmente, en via judicial,
al desestimar el Tribunal Central de Trabajo la pre-
tension del sindicato recurrente tendente a hacer efec-
tivo, frente a la negativa del 6rgano administrativo, el
mencionado derecho. La Resolucién de 12 de diciem-
bre de 1981, por su parte, preveia tal érgano electivo
de representacion, como un medio de accién sindical,
pero también medios directos de accion por represen-
tantes sindicales no electivos. Una resolucion posterioy
—una norma juridica de igual o superior rango-— po-
dia, como ocurrio, sustituir tal dualidad de medios de
accion por uno solo, pero ello no era facultad que os-
tentara la Direccién General del INSS, que incurrio en
inaplicacién de la norma que la vinculaba, ni su nega-
tiva a convocar elecciones quedé convalidada por la
modificacién posterior de la norma, de igual firma que
la lesion del derecho fundamental no quedé reparada
por la alteracion de las previsiones de(ta legalidad or-
dinaria que antes reconocian la facultad o derecho im-
pedido u obstaculizado.

Los argumentos sobre extincion del 6rgano de repre-
sentacion en virtud de norma posterior, pues, en nada
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afectan al hecho de que las elecciones debieron ser con-
vocadas y no se convocaron, con lesion del derecho fun-
damental del sindicato recurrente . Distinta cuestion es
la de si esa norma posterior, y hoy la Ley 9/1987, de-
ben ser tenidas en cuentia, en el momento de resolver
a efectos de determinar las medidas de restablecimien-
to del derecho vulnerado.

La libertad sindical peligraria si se entendiera, como
ocurrié aqui, que el 6rgano administrativo a quien se
atribuye la funcién —~deber de convocar elecciones—
puede negarse a ello o retrasar su decision en espera
de Ia derogacion del instrumento normativo que las es-
tablecia. Por altimo, las cuestiones de si el organo se
extinguiria automaticamente tras la eleccién o man-
tendria su mandato por el plazo previsto en la norma,
ni pudieron resclverse en el proceso previo, ni debie-
ron ser tenidas en cuenta para, resueltas en sentido
desfavorable a la mavor efectividad del derecho y con
aplicacién retroactiva de la norma limitativa de dere-
chos, desestimar la peticion del sindicato accionante.

4. Ahora bien, la estimacion del amparo formula-
do no puede, en el momento actual, conducir al resta-
blecimiento del derecho fundamental vulnerado con
las medidas que el sindicato reclama: Que se obligue
a la Administracion a la realizacion inmediata de elec-
ciones en los términos de la Circular 98/1981. En tal ex-
tremo, no puede desconocerse que tales elecciones y el
organo electivo se encuentran, en este rnomento, 1o ex-
tinguidos —supuesto en el que podria, incluso, pensar-
se en la viabilidad de la medida pedida—, sino susti-
tuidos por la regulacion que la Ley 9/1987 ha estable-
cido y que normas y actos posteriores han desarrolla-
do efectivamente, modificacion normativa a conse-
cuencia de la regulacion definitiva de la representa-
cién colectiva funcional que el Legislador ha realiza-
do en cumplimiento de las previsiones del articulo
103.3 de la Constitucién y de la Disposicion adicional
segunda, 2, de la LOLS, impidiendo la ultraactividad
de la Resolucién de 12 de diciembre de 1981,

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Consti-
tucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE
LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

1* Estimar parcialmente el amparo solicitado y, en
su virtud, reconocer el derecho que el sindicato deman-
dante ostentaba a solicitar y participar en las eleccio-
nes previstas por Resolucién de 12 de diciembre de
1981 de la Secretaria de Estado para la Seguridad
Social,

2° Desestimar el recurso en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado». ‘

Dada en Madrid a 25 de enero de 1988 —Francisco
Tomas y Valiente—Francisco Rubio Llorente~Luis
Diez-Picazo y Ponce de Léon.—Antonio Truyol
Serra.—FEugenio Diaz Eimil —Miguel Rodriguez-Pifie-
ro y Bravo-Ferrer—Rubricados.
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