4-2012
Inconstitucionalidad

Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. San Salvador, a las doce horas y
treinta minutos del dia diecisiete de mayo de dos mil trece.

El presente proceso de inconstitucionalidad fue promovido por los ciudadanos Lucia
Maria Silvia Guillén, Abraham Atilio Abrego Hasbin, Guadalupe Mejia viuda de Mejia,
Justo Roberto Cafias Lépez, Angel Maria lbarra Turcios, Victoria Carolina Constanza
Baires, Deysi Elizabeth Cheyne Romero, Saul Antonio Bafios Aguilar, José Dagoberto
Gutiérrez Linares, Héctor Josué Carrillo Portillo, José Benjamin Cuéllar Martinez, Eduardo
Salvador Escobar Castillo, Loyda Abigail Robles Rosales, Nelson Humberto Flores Fabian,
Juan Carlos Sanchez Mejia, Engracia del Carmen Chavarria Mejia, Donny José Alberto
Soriano Carranza, Rafael Ernesto Pefiate Molina, Veronica Elizabeth Reyna Ramos, Ruth
Esthela Valenzuela de Garcia, Kerlin Yanet Belloso Martinez, Karla Victoria Meléndez
Monterrosa, Carmela Patricia Lopez de Castillo, Guillermo Antonio Martinez Uribe,
Dennis Stanley Mufioz Rosa, Patricia Jeannette Rodriguez Rivas, José Ramén Villalta, Ima
Rocio Guirola, Vivian Lizeth Gutiérrez Luna y Ovidio Mauricio Gonzéalez, para que esta
Sala declare la inconstitucionalidad del Acuerdo Ejecutivo n° 535, de 22-XI-2011,
publicado en el D. O. n° 218, tomo 393, de 22-XI-2011, en el que se nombra como
Ministro de Justicia y Seguridad Publica al General David Victoriano Munguia Payés (en
adelante, AE n° 535/2011), y del Acuerdo Ejecutivo n° 30, de 23-1-2012, publicado en el D.
0. n° 14, tomo 394, de 23-1-2012, en el que se nombra como Director General de la Policia
Nacional Civil al General Francisco Ramon Salinas Rivera (en adelante, AE n° 30/2012),
por la supuesta vulneracion a: (i) la separacion de funciones entre la defensa nacional y la
seguridad publica (art. 159 inc. 2° Cn.), (ii) la independencia de la Policia Nacional Civil
respecto a la Fuerza Armada (art. 159 inc. 2° Cn.), y (iii) la obligacion de que la direccion
de la Policia Nacional Civil esté a cargo de autoridades civiles (art. 168 ord. 17° Cn.).

Los acuerdos ejecutivos impugnados establecen:

AE 535/2011

“En uso de sus facultades legales y de conformidad a lo establecido en los articulos 159 y
162 de la Constitucion de la Republica y 28 del Reglamento Interno del Organo Ejecutivo,
acuerda: Nombrar, a partir de este dia —22-X1-2011—, Ministro de Justicia y Seguridad Publica
al General David Victoriano Munguia Payés. --- ElI General Munguia Payés debera rendir la
protesta constitucional correspondiente antes de asumir sus funciones” (mayusculas
suprimidas).

AE 30/2012

“En uso de sus facultades legales y de conformidad a lo establecido en los articulos 159 y
162 de la Constitucion de la Republica y 28 del Reglamento Interno del Organo Ejecutivo,
acuerda: Nombrar, a partir de este fecha —23-1-2012—, Director General de la Policia Nacional
Civil al General Francisco Ramon Salinas Rivera. --- El General Salinas Rivera debera rendir la
protesta constitucional correspondiente antes de asumir sus funciones” (mayusculas
suprimidas).



En la presente sentencia se utilizaran las siguientes abreviaturas y siglas:
Constitucién (Cn.), Ley de Procedimientos Constitucionales (L.Pr.Cn.), Policia Nacional
Civil (PNC), Ley de la Carrera Militar (LCM), Reglamento de la Ley de la Carrera Militar
(RLCM), Ministerio de Justicia y Seguridad Pubica (MJSP), Fiscal General de la Republica
(FGR), Director General de la Policia Nacional Civil (DGPNC) y Acuerdos de Paz (AP).

Han intervenido en el proceso los demandantes, el Presidente de la Republica y el
Fiscal General de la Republica.

I. Los motivos de inconstitucionalidad formulados por los peticionarios pueden
resumirse de la siguiente manera:

1. Que los acuerdos ejecutivos citados infringen la separacion de funciones de la
defensa nacional y la seguridad publica y la independencia de la PNC con respecto a la
Fuerza Armada (art. 159 inc. 2° Cn.), asi como la obligacion que la direccion de la PNC
esté a cargo de autoridades civiles (art. 168 ord. 17° Cn.)

A. a. Comenzaron por sefialar que las disposiciones constitucionales precitadas
prohiben que: (i) los militares o miembros de la Fuerza Armada participen en labores de
seguridad publica e interfieran en la direccion o actividades de la PNC y del MJSP, (ii) las
labores de defensa y de seguridad publica sean ejercidas por un mismo ministerio y (iii) se
asigne la ejecucion de las politicas de seguridad publica a los militares, a quienes se les ha
encomendado la labor de la defensa nacional.

Agregaron que, segun el Informe de la Comisién de la Verdad —el cual, a su
entender, tiene caracter juridico—, los preceptos sugeridos como parametro de control tienen
por finalidad la separacion de funciones y roles entre la defensa nacional y la seguridad
publica, de tal manera que la primera se le encarga a la Fuerza Armada y la segunda a la
PNC.

De igual forma, apuntaron que la independencia de la PNC frente a la Fuerza
Armada implica la imposibilidad que un militar ocupe un cargo en la corporacién policial o
en el MJSP, la prohibicién de cualquier injerencia de la Fuerza Armada en la PNC o en el
MJSP y la incompatibilidad de que se ejerzan simultaneamente labores propias de la
defensa nacional y de la seguridad publica. De ahi que los arts. 159 inc. 2° y 168 ord. 17°
Cn. optan por un esquema de “desmilitarizacion” y fortalecimiento del poder civil en la
seguridad publica.

Finalmente, con respecto a la separacion de funciones, citaron el Informe sobre
seguridad ciudadana y derechos humanos de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos, asi como jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
referidos a la distincion entre seguridad puablica y seguridad nacional y a la naturaleza
diferenciada de los entes que las ejecutan.

b. En cuanto a los nombramientos del Ministro de Justicia y Seguridad Publica y del
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ser militares. Esta afirmacion la fundamentan en que, con arreglo al art. 168 ord. 11° Cn.,
compete al Presidente de la Republica organizar, conducir y mantener la Fuerza Armada,
conferir los grados militares y ordenar el destino, cargo o baja de los oficiales de la misma
de conformidad con la ley. Luego indicaron que, segun el art. 8 ord. 25° LCM, la situacion
de retiro es el estado en que se encuentran los militares que han hecho uso del derecho a
pension en virtud de la ley respectiva, perdiendo el derecho de ascenso.

En el mismo sentido, afiadieron que la forma en que una persona deja de ser militar
para pasar a un estado civil estd normada en la LCM, lo cual no tiene ninguna vinculacion
con la situacion de retiro. Por ello debe distinguirse entre “dejar de ejercer la carrera
militar” y “finalizar la carrera militar”: lo primero acontece cuando el personal es trasferido
a una situacién de retiro, mientras que lo segundo ocurre cuando dicho personal es excluido
del escalafon general de la Fuerza Armada por renuncia voluntaria del grado, condena
definitiva ejecutoriada que tenga como pena accesoria la destitucion militar o fallecimiento
(art. 117 LCM). De ello infieren que los aludidos Generales, en la medida en que no han
finalizado su carrera militar, sino que se encuentran en una situacién de retiro, no han
dejado de ser militares.

c. Por otro lado, afirmaron que el paso al “estado de retiro” de los funcionarios en
cuestion se dio con la unica intencion de evadir lo dispuesto en los arts. 159 inc. 2° y 168
ord. 17° Cn., situacion que entrafia un fraude a la Constitucion. Tal argumento lo plantean
de modo eventual.

B. a. En cuanto a la separacion de funciones (art. 159 inc. 2° Cn.), manifestaron que
la defensa nacional y la seguridad publica deben estar adscritas a Ministerios diferentes, por
lo que, por un lado, es imposible que un militar ocupe un cargo en el MJSP, y, por el otro,
las labores propias de defensa nacional y las labores propias de seguridad publica son
incompatibles. Estas labores deben ser realizadas por entes diferentes, situacion que impide
que los titulares mezclen las actividades de diversa naturaleza que se les encomiendan.

En ese sentido, en lo atinente al AE n° 535/2011, agregaron que el desempefio
previo del General David Victoriano Munguia Payés como Ministro de Defensa es
incompatible con la ejecucion de atribuciones como Ministro de Justicia y Seguridad
Publica, porque existe una combinacion de funciones de defensa nacional y seguridad
publica. Asimismo, el desempefio previo del General Francisco Ramoén Salinas Rivera
como Viceministro de Defensa es incompatible con la de DGPNC, ya que ello también
supone una mezcla de funciones de defensa nacional y seguridad publica.

b. Con respecto a la aparente vulneracién de la independencia de la PNC, afirmaron
que segun la Constitucion, la seguridad publica estara a cargo de la citada institucion, que
sera un cuerpo profesional, independiente de la Fuerza Armada (art. 159 inc. 1? frase 22
Cn.). Esto significa que los militares no pueden ocupar cargo alguno en la Policia ni deben
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concretamente, en las labores de seguridad puablica. Sostener lo contrario entrafiaria un
espectro amplio de incidencia de los militares sobre la Policia.

c. En relacién con la supuesta transgresion del art. 168 ord. 17° Cn., expusieron que
la PNC debe estar bajo la direccion de autoridades civiles, lo cual se integra con lo
establecido en el art. 159 inc. 2° Cn., en lo atinente a la separacion de funciones de defensa
nacional y seguridad publica y la consecuente inhibicion a los militares de dirigir o incidir
en las labores de seguridad puablica. Asi, dado que el ministro y el director antes
mencionados aun son militares, los acuerdos ejecutivos impugnados son inconstitucionales.

C. Finalmente, los demandantes consideraron que, en el presente caso, concurrian
los presupuestos del fumus boni iuris, ya que habian justificado el contraste normativo que
planteaban, y del periculum in mora, debido a que, por una parte, los acuerdos de
nombramiento tenian un espacio temporal de validez limitado —pues persistirian durante el
tiempo que el Presidente de la Republica durara en su cargo o que este considerara
adecuado- Y, por otra parte, se evadiria la justicia constitucional. Por ello, pidieron adoptar
la medida cautelar de la suspensién de los acuerdos ejecutivos impugnados.

2. Por medio de la resolucion de 26-111-2012, se admitié la demanda de
inconstitucionalidad planteada, con las siguientes precisiones:

A. En primer lugar, se dijo que la jurisdiccion constitucional concentrada es uno de
los componentes del conjunto de medidas técnicas encaminadas a asegurar la regularidad
de las funciones estatales. Cuando se habla de regularidad, se parte de una estructura
escalonada del ordenamiento juridico en la que cada fuente del Derecho debe guardar
correspondencia (de forma y/o de contenido) con la fuente ubicada en un nivel superior.
Justamente, esta Sala es quien se encarga de verificar la regularidad de toda la produccion
normativa infraconstitucional, en cuanto su infraccion implique vulneracion a disposiciones
constitucionales.

En todo caso —se apunt6—, la competencia del tribunal no puede circunscribirse a las
leyes en sentido material (normas abstractas, generales y permanentes producidas por el
Legislativo), sino que, para que pueda ejercer plenamente su funcidn de supremo garante de
la Constitucion, su &mbito de conocimiento se extiende a los actos de contenido concreto
que, ademas, estan dotados de efectos individualizados.

Precisamente —se agregd—, aunque referido a actos que la Asamblea Legislativa
emitié en aplicacion directa de la Constitucion, dicho criterio se ha sostenido en las
resoluciones de 3-XI1-1997 y de 9-11-2011, asi como en las sentencias de 1-X11-1998, 30-
111-2000, 11-X1-2003 y 10-VI-2005, Incs. 6-93, 2-99, 85-2010, 16-98, 17-2001 y 60-2003,
respectivamente.

Dentro de dicha red de precedentes también se pueden incluir aquellos referidos a
actos presidenciales que no cuentan con otro parametro de validez, mas que la Constitucion
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Ejecutivo es un o6rgano superior a los postulados constitucionales, con posibilidad de
incumplirlos, y que no puede ser controlado juridicamente en sus excesos.

En consecuencia, el objeto de control en el proceso de inconstitucionalidad no se
restringe a reglas de caracter general y abstracto emitidas por los 6rganos productores de
Derecho, sino también a los actos concretos realizados en aplicacion directa de la normativa
constitucional. Ello es asi, ya que en dichos supuestos el ejercicio de la competencia para su
produccién solo tiene como pardmetro de control los limites que establece la Constitucion.

Se recalco que la estructuracion funcional del Tribunal y la consideracion de las
disposiciones constitucionales como habilitacion y limite, facultan a esta Sala para poder
enjuiciar la constitucionalidad del AE n° 535/2011 y del AE n° 30/2012, por medio de los
cuales el Presidente de la Republica nombro a los generales David Victoriano Munguia
Payés y Francisco Ramoén Salinas Rivera como Ministro de Justicia y Seguridad Pablica y
como DGPNC, respectivamente.

B. a. Luego de las anteriores precisiones, esta Sala consideré que los peticionarios
habian logrado identificar adecuadamente los elementos del control de constitucionalidad
indispensables para que la demanda fuera admitida y emitir una sentencia de fondo sobre el
contraste constitucional planteado entre los objetos y pardmetros de control.

b. Por ello la demanda se admitié para enjuiciar la constitucionalidad del AE n°
535/2011 y del AE n° 30/2012, por la supuesta vulneracion a: (i) la separacién de
funciones de defensa nacional y de seguridad publica —art. 159 inc. 2° Cn.—; (ii) la
independencia de la PNC con respecto a la Fuerza Armada —art. 159 inc. 2° Cn.—; y (iii) el
mandato constitucional consistente en que la PNC esté bajo la direccion de autoridades
civiles —art. 168 n° 17° Cn.—

Lo anterior, a partir de los siguientes argumentos generales planteados en la
demanda: (i) las funciones de Seguridad Pablica no pueden estar encomendadas a militares;
(ii) tanto el Ministro de Justicia y Seguridad Publica como el DGPNC aun son militares, a
pesar de la situacién de retiro en la que se encuentran; y (iii) asumiendo alternativamente
que tales funcionarios ya no son militares, su nombramiento se hizo mediante un fraude a la
Constitucidn, porque el retiro de estos se hizo con el fin de obviar los requisitos exigidos
por la Constitucion.

C. En cuanto a la adopcion de la medida cautelar solicitada por los peticionarios,
esta Sala afirmo que en el proceso de inconstitucionalidad los presupuestos implican, por
un lado, que el planteamiento de los motivos de inconstitucionalidad debe estar basado en
argumentos que sean lo suficientemente convincentes para justificar la probable existencia
de una norma constitucional violada; y, por el otro, que la eficacia de la sentencia (en el
caso de ser estimatoria) resultaria frustrada en la realidad.

En el proceso de inconstitucionalidad, una sentencia estimatoria implica una
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materializacion en la expulsion de la disposicion fuera del ordenamiento juridico. Si esto es
asi, la adopcion de medidas cautelares debe estar orientada a que dicho efecto se logre.

Como medida cautelar, la suspension de la disposicion o cuerpo juridico impugnado
puede utilizarse en los procesos de inconstitucionalidad cuando el objeto de control esta
constituido por disposiciones juridicas transitorias o de vigencia limitada a un espacio de
tiempo que puede agotarse durante el transcurso del proceso, situacion que puede volver
nugatorio lo dispuesto en la sentencia definitiva estimatoria, o cuya prolongacion de la
vigencia pudiera producir efectos irreparables.

En ese sentido, se advirtio que los actores no justificaron ninguno de los tres
supuestos del segundo requerimiento para la adopcién de la medida cautelar (el periculum
in mora); no indicaron los resultados perjudiciales que podrian producirse para la eficacia
de la sentencia; tampoco razonaron argumentalmente qué efectos irreparables podrian
ocasionarse por la prolongacién de la vigencia de los acuerdos impugnados.

En realidad, y aunque denotaban el planteamiento de situaciones vinculadas con el
periculum in mora, las razones expuestas por los actores no lograron comprobarlos. Por
tanto, se rechazd la posibilidad de adoptar medida cautelar.

3. En calidad de autoridad emisora, el Presidente de la Republica justifico la
constitucionalidad de los decretos impugnados en los siguientes términos:

A. Afirmé estar de acuerdo con los demandantes en cuanto a la separacion de
funciones entre la Fuerza Armada y la Seguridad Publica. EI Gnico punto en el que no esta
de acuerdo con ellos es la calidad, investidura y estado de los funcionarios cuyos
nombramientos cuestionan.

B. Expuso que la ley distingue entre el servicio activo, la situacion activa y la
calidad de militar (arts. 8 y 56 LCM), y que ello resulta relevante para interpretar el art. 168
ord. 17° Cn., pues si bien la calidad de militar y el grado son inherentes a la persona, es
posible diferenciar el estado activo o no dentro de la Fuerza Armada. En tal sentido, dijo
que la intencién del Constituyente fue la de impedir que un militar activo estuviera al frente
de la PNC, pues de admitirse se desnaturalizaria la concepcion civil a la cual se orienta la
Ley Suprema. Aqui considerd pertinente hacer unas consideraciones sobre la interpretacion
sistematica del ordenamiento juridico militar, asi como al presunto fraude de ley alegado
por los demandantes.

a. En cuanto a lo primero, expuso que dicha interpretacion debe hacerse de forma
conjunta y armonica, de modo que pueda encontrarse la finalidad y sentido de lo regulado;
mecanismo que resulta especialmente relevante en el ambito militar por la amplitud de sus
disposiciones. Para ello es preciso que el intérprete se aboque al articulado restante para
colmar su significado.

En este punto, aseverd que debe tenerse en cuenta que el RLCM es aplicable a las
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se interrumpe cuando se causa baja, lo cual ocurre por la situacion de retiro (art. 5). Ello es
reiterado por el art. 134 del RLCM, que contempla la transferencia a la situacion de retiro
como una causal de terminacion de la carrera militar. A la vez, la LCM (arts. 8 y 56)
establece que la carrera militar es ejercida por los militares que se encuentran ocupando un
cargo dentro de la Fuerza Armada.

De esta manera, afirmd que el militar en retiro no ocupa cargo alguno dentro de la
milicia, por lo que no ejerce la carrera militar. Dado que no ejercen, integran ni ocupan un
cargo en la milicia, los generales cuyos nombramientos han sido cuestionados estan
legitimados constitucionalmente para ejecutar las funciones designadas en el MJSP vy la
PNC.

b. En cuanto a la interpretacion constitucional, el Presidente de la Republica indicd
que, segun la resolucién de 1-11-2012, emitida en el Amp. 43-2012, la falta de desarrollo
normativo sobre la situacion de servicio de los militares retirados y su derecho a la
participacion politica podria conducir a afectar los derechos fundamentales de una persona
que haya fungido como militar.

Teniendo en cuenta lo anterior, considerd que el art. 168 ord. 17° Cn. no dice que
los militares tienen prohibido ejercer cargos de direccion en materia de seguridad publica,
sino que dichos cargos deben estar en manos de autoridades civiles. De ahi que alguien que
haya sido militar, pero esté en situacion de retiro, pueda ser nombrado en cualquiera de los
cargos referidos.

Por otro lado, arguy6 que la interpretacion del art. 159 Cn. es menos compleja, pues
depende del contenido normativo que se le atribuya al 168 ord. 17° Cn. Si se consideran
constitucionales los nombramientos objetados, en modo alguno podra entenderse afectadas
la independencia en cuestion y la separacion de funciones entre la seguridad publica y la
defensa nacional.

En ese orden, asever6 que, en el presente caso, las citadas disposiciones
constitucionales deben interpretarse de forma que se garantice la seguridad juridica a las
personas que, habiendo seguido la carrera militar en algin momento, pretendan optar a
cargos publicos o fungir como tales en nombramientos de segundo grado.

c. En lo que concierne al fraude a la Constitucion, recordd que este argumento esta
sujeto al principio de eventualidad, en el sentido de que solo en el caso de no darseles la
razon a los demandantes en cuanto a la calidad de los funcionarios nombrados, se pasaria a
revisar si la actuacién presidencial supone un fraude a la Constitucién; circunstancia que no
ocurre en el presente caso, pues no existe una norma expresa que se haya burlado o una
norma artificial que haya servido de “puente” para dicho efecto.

Al contrario —sostuvo—, debe partirse de tres premisas: (i) la existencia de una
plataforma normativa permisiva, (ii) la separacion constitucional de funciones y (iii) la

cualidad programatica y los alcances de la norma constitucional.



De esta manera, afirmo que todo el ordenamiento juridico franquea la posibilidad de
gue una persona pase de una situacion juridica a otra, sin que existan requisitos temporales
que le sujeten a su investidura. La ley no contempla ninguna condicion suspensiva de
advenimiento a una u otra modalidad, configurandose por tanto la misma de pleno derecho.
Entonces, no se ha irrespetado requisito legal alguno.

Segln el principio de legalidad (art. 86 Cn.) —sefial6—, la Unica manera de dar
certeza al justiciable y de limitar el poder publico es a través de un marco normativo que
deba acatarse, tal como ocurrié con la emision de los decretos impugnados. Sostener que en
este caso hubo fraude a los arts. 159 inc. 2° y 168 ord. 17° Cn., por el hecho de que,
cumpliendo con la ley y a fin de nombrérseles, los militares pasaron a situacién de retiro,
desconoceria el principio de legalidad y afectaria la “temporalidad coactiva y directiva” de
la Constitucion. Se afectaria el principio de legalidad, ya que la ley no se debe acatar
siempre, sino solo cuando algunos justiciables estimen que coyunturalmente es posible. Y
se afectaria el aspecto temporal de vigencia, porque quedaria en indefinicion cuando es
posible actuar respetando la Constitucion sin que se entienda que su acatamiento es
ilegitimo.

A manera de ejemplo, afadi6 que seria imposible conocer la intencién
constitucional respecto al tiempo que debe transcurrir entre la investidura de la calidad que
se adquiere y la opcion no prohibitiva, pues la Constitucién no lo ha indicado. En cambio,
si lo hace cuando lo estima necesario, como para el caso del Presidente de la Republica (art.
152 ord. 5°), en el cual expresamente sefiala que no podran ser candidatos a dicho cargo los
militares de profesion que estuviesen de alta o que lo hayan estado en los tres afios
anteriores al dia del inicio del periodo presidencial. En este punto, la Constitucién previé un
posible fraude a la Constitucion, por lo que establecio el plazo que debe cumplirse. Pero el
caso en cuestion es distinto. El fraude implica mala fe, abuso del derecho y una norma de
cobertura, lo que no ha existido en este caso, pues media permision constitucional y toda
una sistematizacion legal para emitir los acuerdos en cuestion.

Finalmente, afirmé que la doctrina y la jurisprudencia extranjera citadas por los
demandantes no son aplicables al caso examinado porque las circunstancias facticas y
normativas son distintas.

4. A. Por su parte, al rendir el informe que prescribe el art. 8 L.Pr.Cn., el Fiscal
General de la Republica afirmé que por “autoridad militar” ha de entenderse a los
elementos activos que conforman la estructura castrense, desde el Comandante General de
la Fuerza Armada hasta el subteniente; siendo este ultimo el grado con el que se inicia la
carrera militar (art. 5 LCM). Dentro de esta existen diferentes grados o titulos que
identifican y expresan categorias en la jerarquia militar.

De esta manera —sostuvo—, el grado se conserva de por vida, pero se puede perder
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degradacion militar o la renuncia voluntaria de quien lo haya obtenido. Cita en este punto lo
sostenido en cuanto a la carrera militar en la sentencia de 15-X-2007, pronunciada en el
Amp. 97-2006.

Agrego que, de conformidad con el art. 8 LCM, un militar dado de baja ya no esta
activo, no pertenece a la institucion castrense, deja de regirse por la ley militar y se somete
a las leyes civiles. Por tanto, si bien su formacion serd parte de su vida, puede
desenvolverse en la esfera civil y asumir roles distintos a los desempefiados en la milicia.

Por otro lado, alego que el art. 8 LCM establece que un militar podra ser removido
de su cargo por mandato del Presidente de la Republica, quien es su maxima autoridad por
ser el Comandante General de la Fuerza Armada. Por consiguiente, el Presidente hizo uso
de sus facultades al dar de baja y poner en situacion de retiro a los generales concernidos
para asignarles actividades, dentro del ambito civil, diferentes a las desempefiadas en la
institucion castrense. De esta manera, un militar en retiro es quien, en atencion a multiples
necesidades personales, solicita la baja y se convierte en un civil para dedicarse a otras
actividades.

B. Luego relacioné algunas definiciones doctrinarias de “autoridad civil”, de las
cuales derivo las diferencias que tiene con respecto a la autoridad militar: (i) el militar es
formado en una escuela militar, mientras que el civil proviene de una academia comun; (ii)
el militar pertenece a la estructura jerarquica y su trabajo se vincula con el grado que posee,
en cambio el civil no posee grado; (iii) las érdenes militares son coercitivas, las civiles no
tienen esa caracteristica.

De lo anterior coligié que el retiro de los generales cuyos nombramientos se
cuestionan significd que dejaron la carrera militar para desempefiar otros roles, por lo que
se convirtieron en personas civiles, no obstante que conservan sus respectivos grados. Por
consiguiente, estan aptos para ocupar cargos civiles, puesto que no hay disposicion legal
que se los impida.

C. En cuanto a los mandatos contemplados en las disposiciones constitucionales
propuestas como parametro de control, expuso que, efectivamente, la Fuerza Armada y la
PNC son instituciones totalmente independientes entre si, con mandatos constitucionales
autonomos y que solo de manera excepcional el Presidente de la Republica puede utilizar a
la Fuerza Armada para colaborar en funciones de seguridad publica. De igual modo, la
direccién de ambas instituciones ha de estar a cargo de distintos funcionarios, que son
designados por el Presidente de la Republica.

Il. Habiendo expuesto los argumentos de los sujetos intervinientes en el presente
proceso, (1) se enunciaran los motivos de inconstitucionalidad sobre los cuales versara esta
sentencia y, luego, (2) se indicara el orden l6gico que seguira esta Sala para fundamentar su

fallo.



1. Como ya se manifestd, mediante la resolucion del 26-111-2012, se admiti6 la
demanda presentada, circunscribiéndose al control de constitucionalidad del AE n°
535/2011 y del AE n° 30/2012 por la presunta vulneracion a la separacion de funciones
entre la defensa nacional y la seguridad publica, y a la independencia de la PNC respecto a
la Fuerza Armada (art. 159 inc. 2° Cn.), asi como a la obligacion de que la direccion de la
PNC esté a cargo de autoridades civiles (art. 168 ord. 17° Cn.).

2. Dados los términos de la impugnacion, para justificar esta decision en primer
lugar (I11) se estableceran las relaciones y diferencias entre defensa nacional y seguridad
publica, asi como los riesgos que genera la confusidén entre ambas funciones estatales.
Luego (IV) se determinara cuan intenso es el impacto en la politica criminal que se produce
por la mezcla o confusidn entre dichas funciones. Después (V) se hard una aproximacion
sobre el papel constitucional de la Fuerza Armada y la incidencia del adoctrinamiento
militar en el ejercicio de ciertos cargos publicos. Posteriormente (V1) se analizara, por una
parte, el fundamento axioldgico de los AP, y, por otra, su importancia en la transicion
democratica del pais y en la desmilitarizacion de la seguridad publica. A continuacién (V1)
se expondran los tipos de interpretacidn posible en relacién con los arts. 159 inc. 2° y 168
ord. 17° Cn. y con el objetivo comun de propiciar la democracia en libertad que se
generaron con los AP. Y, finalmente, (VI1I) con base en estos elementos se analizaran los
motivos de inconstitucionalidad expuestos por los demandantes y se pronunciara el fallo
correspondiente.

I11. 1. A. El disefio de un Estado Constitucional y Democratico de Derecho se funda
en el ejercicio de un poder publico que tiene como limites, pero también como objetos de
proteccion, a los derechos fundamentales. La autoridad ejercida por el Estado se orienta
precisamente a su proteccion y respeto, incluso a través del uso legitimo de la fuerza
cuando fuere necesario.

El tema que ahora nos ocupa requiere necesariamente abordar las connotaciones y
alcances de los mecanismos, instituciones y politicas publicas que utiliza el Estado para la
seguridad publica y la defensa nacional. Si bien estos términos estan estrechamente
interconectados, ambos se refieren a rubros o ambitos estatales distintos que requieren de
un tratamiento separado en esta decision.

B. a. En el ambito juridico y politico, la defensa nacional constituye la estructura
estatal (administrativa y ejecutiva) configurada por el Estado para garantizar su seguridad
internacional para protegerse de agresiones externas que pongan en peligro la soberania, la
independencia y la integridad del territorio; se trata de actividades y politicas publicas que
se realizan con el objetivo de evitar y rechazar eventuales ataques que se pudieran recibir
de otros paises, de fuerzas externas o por graves conflictos armados internos.

En la mayoria de Estados modernos la competencia para la direccion, organizacion

y estructura de tal actividad corresponde al Organo Ejecutivo y su instrumento especial o
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por excelencia es la Fuerza Armada compuestas por militares profesionales, que forman
parte del monopolio estatal de la fuerza; ello, I6gicamente, sin perjuicio de su posible
utilizacion a nivel interno en labores de ayuda humanitaria y ante desastres naturales,
catastrofes o emergencias.

b. La seguridad publica constituye un fenémeno sensible desde la perspectiva de los
derechos fundamentales, pues quien produce la amenaza es un sujeto o ciudadano del
mismo Estado, en su interior; en este &mbito, la proteccion también se lleva a cabo dentro
del régimen de monopolio de la violencia que detenta el Estado a través de sus cuerpos o
corporaciones policiales.

El uso legitimo de la fuerza por el elemento policial del Estado tiene como nota
esencial su empleo interno y se manifiesta mediante la investigacion, la prevencion y, en
ultima instancia, la represion de las amenazas o violencia contra la sociedad (concretada
generalmente por el cometimiento de delitos). Este uso de la fuerza pretende asegurar a la
poblacion tranquilidad y paz a fin de mantenerla resguardada de crimenes y desordenes,
con la existencia de un orden juridico que protege sus derechos y bienes esenciales.

En otras palabras, el objetivo principal de la seguridad publica es la salvaguardia o
proteccion de los derechos de las personas, asi como el mantenimiento del orden y la paz
pablica. Sus instrumentos son la prevencion, la investigacion y la persecucion de los
delitos; también la sancién de las infracciones administrativas; asimismo, se trata de una
materia concurrente en la que los érganos del Estado comparten la responsabilidad en los
ambitos de su competencia: el Legislativo, en cuanto a la regulacion de conductas, &mbito
de restricciones y prohibiciones a los gobernados y las respectivas sanciones, asi como las
competencias de los entes que prestan el servicio de seguridad publica; el Ejecutivo, en
cuanto a la direccion, organizacion y establecimiento de politicas de seguridad interior; y el
Judicial, respecto de su funcién como ultima instancia ante la cual se juzgan las amenazas y
lesiones a la ciudadania.

C. De conformidad con los Principios Béasicos sobre el empleo de la fuerza y de
armas de fuego por los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley, adoptados en el
Octavo Congreso de la Naciones Unidas sobre la prevencion del delito (La Habana, 1990),
el uso legitimo de la fuerza, en las labores de seguridad publica se rige por los siguientes
principios:

a. Los funcionarios y autoridades deben: hacer cumplir la ley en sus relaciones con
las personas bajo custodia o detenidas; no emplear la fuerza, salvo cuando sea estrictamente
necesario para mantener la seguridad y el orden en los establecimientos o cuando corra
peligro la integridad fisica de las personas; recurrir previamente a medios no violentos;
actuar con moderacion; tomar en cuenta cuestiones éticas; restringir el uso de medios de

violencia capaces de producir la muerte o lesiones graves en las personas; no obedecer el
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cumplimiento de actos violatorios de derechos humanos; respetar y proteger la vida humana
y la integridad fisica de las personas.

b. Para la seleccion del personal que integrarad el cuerpo policial se deben valorar:
las aptitudes éticas y psicologicas de los candidatos; y las capacitaciones profesionales y
evaluaciones periddicas que reciban los miembros del cuerpo policial sobre el empleo de la
fuerza y uso racional de las armas, ética policial, derechos humanos, procesos de
investigacion y sobre medios sustitutivos del uso de la fuerza y las armas (didlogo,
mediacion, soluciéon pacifica de conflictos, técnicas de persuasion, negociacion, entre
otros).

c. El funcionario que ordena y hace cumplir la ley tiene los siguientes deberes:
conservar el equilibrio entre la necesidad de mantener el orden y la disciplina interna y el
respeto a los derechos humanos; conocer la ley; proteger a las personas contra actos
ilegales; proteger la vida, la integridad personal y la salud de las personas bajo custodia;
respetar la dignidad y los derechos humanos; hacer uso de la fuerza de conformidad con la
ley; informar a los superiores y aplicar las normas de conducta mas estrictas. Asimismo,
tiene prohibido hacer uso de la tortura y cometer actos de corrupcion.

Los anteriores principios y reglas internacionales también han sido acogidos por la
legislacion vigente aplicable a la Policia Nacional Civil, en el marco de los AP (arts. 13y
15 de la Ley Organica de la PNC).

2. Respecto del riesgo de confundir seguridad publica y defensa nacional, con la
consiguiente militarizacion de la policia, cabe decir que, en su acepcion comun, militarizar
se entiende como infundir la disciplina o el espiritu militar; someter a la disciplina militar;
0 dar caracter u organizacién militar a una institucion, objeto o colectividad. En el caso de
la seguridad publica, la militarizacion opera como la accion de impulsar y someter a dicha
disciplina a los cuerpos de seguridad publica de naturaleza civil, para que tales entidades
o institutos colectivos funcionen tanto en el caracter de sus acciones como en su estructura
como si fuesen un ejército. Para quien ha asumido esta formacion, la disciplina y doctrina
militar y todos los ambitos de la vida estatal son diferentes de los que tiene la persona que
no se ha sometido a un entrenamiento castrense. En efecto, dada su especialidad, esta
doctrina y disciplina posee una finalidad especifica tanto en la formacién como en el
método por medio del cual se realiza este entrenamiento: el uso controlado de la violencia
en el contexto de los conflictos armados.

A partir de la militarizacion de la seguridad publica se genera en las instituciones
del Estado una mezcla organica (instituciones que ejercen facultades o competencias en
principio atribuidas con exclusividad a otros entes); subjetiva (militares ejerciendo cargos
que han sido o deben ser ejercidos por civiles); y funcional (se difuminan las competencias

de cada sector mediante atribuciones compartidas con limites ambiguos).
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La Sala acoge los anteriores principios de las Naciones Unidas, ya que son
aplicables en la presente sentencia.

IV. 1. De acuerdo con lo establecido en la sentencia de 14-11-1997, Inc. 15-96, en el
ambito de la lucha contra la criminalidad el Estado se ve obligado a desarrollar toda una
serie de medidas encaminadas tanto a su prevencién como a su combate y a la
rehabilitacion del delincuente, lo cual constituye el marco de la politica criminal. Esta
puede caracterizarse como el conjunto de decisiones sobre cémo las instituciones del
Estado responden al problema de la criminalidad (delito, delincuente y victima) y la
estructuracion y funcionamiento de las diversas agencias relacionadas con el sistema penal
(Ministerio encargado de la seguridad publica, Administracion penitenciaria, Organo
Judicial, Ministerio Publico y Policia).

Un enfoque integral de politica criminal comprende la formulacion de medidas de
caracter preventivo, represivo y de rehabilitacion y reinsercion delincuencial, pues no se
puede desconocer que las primeras tienden a generar un mejor resultado para la reduccion
de los crimenes, en la medida que se asuma que el control de la criminalidad es posible
también mediante medidas sociales, sin tener que recurrir exclusivamente a medidas
penales excepcionales que se aplican como ultima ratio.

2. A. El contexto constitucional de la politica criminal y el caréacter estructurado de
los limites fueron abordados por esta Sala como un programa penal de la Constitucion en la
sentencia de 1-1V-2004, Inc. 52-2003. De esta manera se ha reafirmado que la politica
criminal tiene un limite infranqueable en los principios del Estado de Derecho, y en los
derechos fundamentales. La opcién por un modelo respetuoso de los postulados
constitucionales es una exigencia constitucional que no se puede soslayar, a pesar del grado
de eficacia que pudieran alcanzar otro tipo de medidas ilegitimas (Sentencias de 14-II-
1997, 1-1V-2004 y 23-X11-2010, Incs. 15-96, 52-2003 y 5-2001, respectivamente).

Una politica criminal y un sistema penal que la ejecuta y se guia por esta nocion
democrética, asi como por el programa penal de la Constitucién, adquiere una legitimidad
no solamente constitucional y legal, sino también social. Y ello es porque el Estado, al
organizarse como democratico y de derecho, asume procedimientos democraticos,
participativos y pluralistas que garanticen la convivencia pacifica de todos los ciudadanos y
promocione la realizacion de un orden justo fundado en el reconocimiento de la dignidad
humana y en la proteccidn de los bienes juridicos de las personas.

B. Sin embargo, se han ensayado otros modelos de politica criminal que tienen
como caracteristica esencial que las garantias y derechos fundamentales estan subordinados
completamente a la autoridad estatal y a la eficacia de sus objetivos, con la consiguiente
desventaja que el alcance de las medidas de represién delictiva quedan sin limite alguno.

Estos modelos tienden a desarrollar enfoques y practicas de respuesta al delito con

una orientacion a la eficacia sin limites, que en su desborde termina siguiendo directrices
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autoritarias y simbdlicas, bajo el argumento del aumento legislativo de las conductas
punibles o en el monto de las penas. Para potenciar este combate eficaz frente a la
delincuencia, se dota de un rigido liderazgo a las instituciones del sistema penal. En
particular, la mayor justificacion politica y mediatica que adquiere el tipo de modelo en
cuestion, lo efectla sobre ciertas formas graves de criminalidad tales como el crimen
organizado, terrorismo, corrupcion gubernamental, delitos sexuales —entre otros—.

C. Dentro de este segundo tipo de modelos es, precisamente, que se ha ensayado la
militarizacion de instituciones estatales, que surge de un paradigma punitivo, represivo,
donde no hay solucion posible racional a los problemas que aquejan a la sociedad. Tal
como lo ha destacado la experiencia salvadorefia, el uso de la fuerza e ideologia militar
puede propiciar un ambiente que favorezca que las autoridades policiales se deslinden de
sus responsabilidades y se proyecte (y luego se expanda) un sistema de dominacién
politico, econémico, social y cultural, representado y sustentado en logicas y valores como
el autoritarismo, la violencia, la obediencia ciega y la exclusion del otro.

3. Es evidente que en los diferentes paises del entorno, pueden encontrarse en la
realidad modelos hibridos de politica criminal que pueden resultar preponderantemente
punitivos o democraticos, lo cual reporta una evidente tensién en su aplicacion.

Sin embargo, cuando la Seguridad Publica es encomendada a la Fuerza Armada las
directrices que se imponen con jerarquia y disciplina tienden mas a la eficacia y
confrontacién, como si se tratase de una guerra en los términos tradicionales.

A. La accion militar generalmente reviste un caracter represivo. Ahora bien, ello no
significa que se tilde a una institucion como agente vulnerador de derechos fundamentales
por su formacion castrense; sin embargo, debe entenderse que su doctrina, régimen y
adiestramiento no se encuentran encaminados a la prevencion, sino, como ya se dijo, a la
represion de las amenazas a la soberania estatal. Es decir, el contexto competencial para la
seguridad publica estéa ya prefigurado para otro tipo de ente, con una preparacion distinta en
todos sus niveles: la PNC.

Debido a ello, la organizacion militar sigue su adiestramiento en academias
militares, y la organizacion de la ejecucion de sus funciones ha sido y es, en la actualidad,
el uso de las armas de guerra. Los militares integran una organizacion singular,
jerarquizada y disciplinada, y con una tarea y finalidad especificas: la defensa armada del
Estado y de la poblacién.

B. En la mayoria de Estados actuales es competencia del gobierno central (mediante
la Secretaria del Ejecutivo competente en el ramo) formular y organizar la politica de
defensa, donde constan las definiciones basicas sobre la defensa nacional y sobre la
estructura, organizacion, objetivo y empleo de su instrumento especifico: la fuerza armada

en sus distintas ramas.
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La Fuerza Armada con su doctrina y régimen particular son parte del maximo
alcance del monopolio del uso de la fuerza que caracteriza al Estado; despliega técnicas
adecuadas para la administracion y organizacion de las unidades militares. Se trata del
empleo de una metodologia y practicas inmersas en el entrenamiento de los soldados,
suboficiales y oficiales que forman parte de la institucion castrense. Asimismo, efectda el
adiestramiento de unidades, individual y colectivamente con organizaciones regulares y en
reserva.

El centro de esta doctrina y adiestramiento radica en el combate militar, con la
finalidad de sujetar a una serie de principios a los agentes que gobiernan las interacciones
del campo de batalla. De manera que, a partir de su doctrina, se formula la planificacion y
ejecucion de las batallas, operaciones, y de las guerras como un todo. La doctrina militar
descansa en el uso entrenado y potente de herramientas bélicas para someter a sus
oponentes.

C. Desde esta perspectiva, la finalidad de los principios castrenses es dirigir las
operaciones militares hacia un objetivo que esté definido, para reducir la capacidad de
respuesta y la habilidad para combatir tal objetivo; asimismo, lo anterior se logra también
capturando, destruyendo o reduciendo los recursos enemigos. Se busca que la accién
ofensiva sea el modo mas efectivo en un espacio y tiempo determinados para neutralizar al
grupo hostil.

Asi, los militares estan entrenados para el uso de la fuerza de combate disponible en
una forma eficiente, a través de ataques, defensa, artificio, o incluso operaciones
reaccionarias balanceando lo que se pretende obtener y poniendo al enemigo en una
posicién de mengua mediante el uso de la fuerza.

D. Se concluye entonces que la direccion militar en instituciones de naturaleza civil
y la intervencion de fuerzas armadas en las calles para llevar a cabo tareas de seguridad
publica invierte el principio de uso racional de la fuerza en el Estado Constitucional y
Democrético de Derecho, pues coloca a sujetos entrenados militarmente y dedicados al
uso maximo de la fuerza, en el papel de recurso regular u ordinario para la proteccion de
la ciudadania, multiplicando los riesgos del exceso.

V. 1. En el marco de la Constitucion salvadorefia, un primer acercamiento al
término Fuerza Armada debe partir de los arts. 211 y 212 Cn., segun los cuales es una
institucién armada apolitica y de caracter permanente que esta facultada para actuar en
forma disuasiva o empleando medios efectivos, y cuyo objetivo es usar la fuerza militar de
forma controlada para proteger la soberania del Estado y la integridad de su territorio,
tanto nacional como internacionalmente (defensa nacional) frente a los riesgos y eventuales
amenazas de origen externo.

En las Constituciones historicas de El Salvador se le ha considerado como una

institucion que tiene como funcion esencial la defensa del territorio y de la soberania
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nacional. Asi ha sido en las Constituciones de 1841 (arts. 72), 1864 (art. 58), 1871 (art. 77),
1872 (art. 120), 1880 (art. 115), 1883 (art. 120), 1886 (art. 132), 1939 (art. 166), 1945 (art.
142), 1950 (art. 112) y 1962 (art. 112).

2. A. De los arts. 211, 213 y 214 Cn. se advierte gque la institucién militar tiene como
requisito indispensable la cualidad de la disciplina. Con independencia del régimen politico
y tipo de sociedad a la que sirva la institucion militar, la disciplina es un valor bésico para
la profesion militar sin el cual ningdn ejército podria funcionar, ni siquiera existir.
Precisamente porgue la regularidad y permanencia de la institucion militar involucra, entre
otras caracteristicas, la necesidad de dar y obedecer 6rdenes, cuyo incumplimiento puede
conducir a consecuencias perniciosas, incluso, la vida e integridad de sus miembros.

Este sentido militar de la disciplina, de plena obediencia incluso a las méas duras
ordenes, genera una de las tareas y responsabilidades mas notables, y al mismo tiempo mas
comunes a todos los Ejércitos: la de formar moralmente a sus miembros, haciéndolos
capaces de obedecer 6rdenes, de cara a la misma muerte en caso de necesidad. Este hecho,
por adverso que parezca, resulta absolutamente real y enteramente necesario para los
ejércitos, independientemente del caracter democratico o dictatorial de su correspondiente
sociedad.

B. La profesion militar comparte otro elemento de vital importancia que no puede
pasar inadvertido para su adecuada comprension. Se trata del sentimiento corporativo,
elemento que es definido por la sociologia militar como una circunstancia emocional
comun a ciertas profesiones o grupos sociales que, por presentar caracteristicas muy
marcadas, experimentan una doble percepciéon: por un lado un cierto sentimiento
diferenciador con respecto al resto de la sociedad, y, por otro, un lazo fuerte de cohesién
dentro del citado grupo social o profesional (compafierismo, lealtad mutua, intereses
comunes). Este sentimiento corporativo es mayormente frecuente en las instituciones
armadas como los ejércitos o cuerpos militares, pues crea ciertos lazos de cohesion en el
colectivo estamental, se reafirman sus peculiaridades diferenciales como grupo social y se
defienden vigorosamente los intereses estamentales frente a los demas grupos de la
sociedad.

C. Precisamente, el Capitulo VIII del Titulo VI de la Constitucion hace referencia a
una serie de valores y caracteristicas que deben identificar el comportamiento individual y
colectivo de la Fuerza Armada en el cumplimiento de sus funciones, es decir, en la defensa
de la soberania del Estado y la integridad del territorio nacional. De ahi que, por la
naturaleza de sus funciones, esta institucion tenga una forma peculiar de ordenacion, pues
se caracteriza por ostentar una organizacion profundamente jerarquizada, en la que la
formacion, unidad, disciplina y subordinacion de sus miembros constituyen factores

cruciales para alcanzar sus fines.
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VI. Todo régimen politico, sea democrético 0 no, necesita inculcar a sus militares
unas convicciones concordantes con los principios basicos del tipo de sociedad que
pretendan establecer y conservar.

1. Los principios que rigen a la moral militar democratica son:

A. El sentido de la legalidad, que implica que las actuaciones militares deben
realizarse dentro del marco normativo existente, que no se obedezcan ordenes ilegales o
violatorias de derechos humanos, que la obediencia debida se ejecuta apegada a la ley y con
respeto a los derechos humanos y que la disciplina y la obediencia debida se realiza con
profesionalismo, apoliticidad y que sea no deliberante.

B. El sentido del honor militar, que debe ser compatible con los derechos humanos,
los valores democraticos, las aspiraciones de la sociedad civilizada, de manera que toda
violacion a los derechos humanos es considerada un quebrantamiento al honor militar.

C. El sentido del espiritu de cuerpo, para defender la soberania y el territorio, en el
que ademés se manifiestan la conviccion de unidad institucional y la cohesion, el celo por
la rectitud institucional, por la legalidad y el respeto a los derechos humanos; asimismo,
implica que el juzgamiento de un miembro del cuerpo militar por violacién a los derechos
humanos no debe impedirse, sino que siempre debe defenderse la integridad de la
institucion.

2. Estos principios sobre la Fuerza Armada son retomados por la historia
constitucional salvadorefia reciente, especificamente a partir de los AP y la nueva
connotacidon democratica que pretendieron instaurar. Es sabido que durante la Gltima fase
del conflicto armado (entre 1989 y 1992) se negociaron y firmaron diversos acuerdos
politicos entre el Gobierno y el Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (en lo
sucesivo “FMLN”), los cuales llevaron a que, finalmente, el 16-1-1992, en Chapultepec,
México, se firmaran los AP, que dieron por terminado el conflicto armado salvadorefio.

3. Los AP muestran una conformacion tripartita: se trata de un pacto inicialmente
politico, con incidencia juridica y repercusiones sociales trascendentes.

A. Su componente estrictamente politico se advierte en su finalidad, pues a traves
de los AP se busco y logro poner fin a la guerra, ya no por la via militar, sino Unicamente
por la negociacion politica. Su elemento juridico se evidencia en la intencion de las
reformas constitucionales a fin de garantizar el irrestricto respeto de los derechos de la
persona humana, que se consolida como el eje de la redefinicion estatal que implicaron los
AP; se impulsé la reformulacion del Estado salvadorefio para crear instituciones
constitucionales novedosas que coadyuvaran en la mision estatal de respeto efectivo de los
citados derechos, asi como la transformacion de otros entes constitucionales tradicionales,
a los que se les dotd de condiciones mas apropiadas para favorecer el eficaz desempefio de

su rol constitucional.
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B. De los objetivos propuestos por las partes en el proceso de negociacion, se
pueden colegir determinados contenidos medulares de los AP a saber: el decidido respeto y
garantia de los derechos humanos, la desmilitarizacion de la sociedad y la reformulacién
de la milicia.

a. En efecto, los derechos humanos tienen un papel preponderante en los AP; pues,
unitariamente considerados establecen una estructura estatal disefiada para sostener el
respeto irrestricto de tales derechos, como postulado sustantivo que sienta las bases de una
nueva democracia en libertad.

b. La tutela de los derechos humanos también se tradujo en una desmilitarizacion.
El enfrentamiento armado salvadorefio dejé como leccidn politica la clara idea de que los
conflictos bélicos internos no se solucionaron mediante la via militar. Por el contrario, se
comprobd que la represion militar institucionalizada ejercida sobre la sociedad puede
incubar mayores niveles de violencia en determinados grupos, y desatar las mas execrables
violaciones de los derechos fundamentales de la poblacién en general, tal como ocurriera
en el contexto de la guerra civil salvadorefia.

Por tanto, la desmilitarizacion era un objetivo importante, ya que se trataba de
establecer la paz en el territorio nacional, en el que debian convivir ambos bandos, e
incorporarse a la vida de la sociedad civil, que fue llamada a ejercer el poder soberano
mediante la democracia representativa y pluralista. Por tal razén, en los AP se consignd
expresamente que las reformas constitucionales relacionadas con la Fuerza Armada tenian
por objeto “definir con mayor claridad el sometimiento de la Fuerza Armada al Poder
Civil”.

La trascendencia de los derechos humanos dentro de los AP también inspira la
nueva concepcion de las funciones policiales que, de tener un caracter militar, pasé a
adquirir uno netamente civil. Los AP conciben a la policia como una institucién inserta en
la ciudadania, al servicio de esta y no por encima de ella. La idea de la policia dispuesta en
los AP la concibe integrada a la ciudadania.

De esta manera, con la desmilitarizacion se pretendia evitar los desbordes tipicos
de los regimenes represivos, que derivan de una concepcion autoritaria de la preservacion
del orden como valor en si mismo. Por eso los AP estipularon la necesidad de resguardar
el caracter civil de la policia, partiendo desde el rango méas bajo de su personal hasta su
mas alta dirigencia politica.

c. De igual manera, las reformas referidas a la Fuerza Armada suponen un
completo cambio de direccion de dicho cuerpo. Se delimita su nuevo rol constitucional y se
establecen las coordenadas que orientaran su nueva doctrina. La milicia reestructurada con
base en los AP se ocupara unicamente de la defensa de la soberania del Estado y de la
integridad del territorio (ya no de la seguridad publica), debiendo ejecutar tal cometido sin

separarse de los valores democraticos y del respeto de la Constitucion, a cuyas autoridades
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gueda sujeta. Dicho ente ha de actuar (a partir de las reformas constitucionales aprobadas
tras los AP) “en relacion siempre armonica con la sociedad civil, asi como su normal
desenvolvimiento como integrantes de €sta”, y “el mantenimiento de la paz interna, de la
tranquilidad, del orden y de la seguridad publica esta fuera de la mision ordinaria de la
Fuerza Armada”.

d. Los AP, al influenciar el texto de la Constitucion, se convierten en fuente
material historica de la misma, en las areas de seguridad publica y defensa nacional.
Entonces, los AP suponen un redisefio del rol constitucional asignado a mdltiples
instituciones, a fin de propiciar el respeto irrestricto de los derechos humanos, objetivo
que pasa por la desmilitarizacion.

4. De lo arriba consignado se puede extraer la incidencia de los AP en el derecho
constitucional actual. A partir de las reformas constitucionales operadas en virtud de ellos
puede identificarse de manera palmaria una funcion de integracién social de la
Constitucion; las reformas constitucionales provocaron un momento constitucional
plenamente diferenciado del habitual curso de la vida politica del pais, pues encarnan el
anhelo colectivo de redisefiar las ideas sobre el poder publico y su relacion con los
derechos fundamentales, consignando esas acepciones renovadas en el texto constitucional.

La finalidad de los AP se configurd a partir de las ideas de democracia, dignidad
humana, pleno respeto a los derechos humanos y reunificacion social. Considerados en su
acepcion de valores, los referidos conceptos han de inspirar la interpretacion de los AP y
estos, a su vez, deben servir en la interpretacion de las instituciones constitucionales
creadas o reformuladas en virtud de tales acuerdos.

5. A. Desde esta perspectiva, los AP son convenciones que muestran un grado
elevado de consenso social en la historia politica juridica salvadorefia moderna, por lo cual
deben ser considerados en la interpretacion (y aplicacion) de los preceptos constitucionales
que se hallen vinculados con ellos.

En efecto, no hay disposicion juridica que no necesite ser interpretada. Sin
embargo, las posibilidades interpretativas que admita el precepto concernido dependeran
de la amplitud de su formulacion linglistica. En ese orden, las disposiciones
constitucionales, por lo general, muestran la mayor apertura dentro del ordenamiento
juridico, lo que permite su actualizacion normativa por el desarrollo legislativo o de las
interpretaciones efectuadas por los distintos aplicadores juridicos. En el momento de
resolver un conflicto constitucional especifico es preciso establecer un significado del
precepto en relacion con tal conflicto. Para ello ha de tomarse en cuenta las funciones de la
Constitucion.

B. Ahora bien, no obstante la alusion a los AP como fuente historica material de las
referidas reformas constitucionales, esta Sala no pretende establecer como Unico criterio

interpretativo las condiciones historicas que dieron lugar a la creacion de los enunciados
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constitucionales, pues ello podria conducir a la petrificacion de su contenido y de los
mecanismos de garantia de los derechos fundamentales, asi como del papel de los érganos
constitucionales. Sin embargo, dichos elementos socioldgicos si deben ser tomados en
consideracién como punto de partida para delimitar el mandato y el contexto que ha de
inspirar a las citadas instituciones.

Por tanto la interpretacion del mandato en cuanto a las competencias, requisitos de
los funcionarios, procesos de eleccion, etcétera, de las instituciones creadas o reformadas
en razén de los AP, ha de efectuarse, precisamente, considerando las intenciones y
vocacion axioldgica de dicho pacto, en la medida que delimita las coordenadas que deben
seguir las instituciones concernidas en la vida politica y juridica del Estado.

C. Para lo que al presente caso interesa, los acuerdos logrados proscribieron la
implementacion de métodos militares para garantizar la seguridad publica y aportaron una
visién novedosa de la funcidn estatal, cuyo énfasis se puso en aumentar los niveles de
democracia y de posibilitar el goce y ejercicio de los derechos fundamentales. Por ello sus
postulados mantienen la capacidad de orientar el rumbo de los distintos entes estatales, asi
como del resto de actores de la sociedad civil.

VI1. Aclarado lo anterior, ahora corresponde interpretar los arts. 159 inc. 2° y 168
ord. 17° Cn.

1. Ambas disposiciones fueron reformadas por medio del D. L. n° 1, de 29-1VV-1991,
el cual fue ratificado por D. L. n° 152, de 30-1-1992, publicado en el D. O. n° 19, tomo n°
314, de 30-1-1992. En términos generales este es el contexto histérico que antecede a los
preceptos constitucionales que en esta oportunidad han sido propuestos como parametro de
control.

Asi lo expresa el Acuerdo de reforma constitucional n° 1 de 29-1V-1991, que luego
fue ratificado por el mencionado D. L. n° 152/1992, al afirmar: “Il. Que el 16 de Enero del
corriente afio en Acto Histdrico se firmé la Paz; por lo que a fin de mantener la armonia
social y los acuerdos establecidos; es procedente que se ratifiquen los articulos relativos a
Fuerza Armada”.

Asimismo, dicho acuerdo reafirma que el proceso de democratizacién que se ha
emprendido en nuestro pais, ha requerido una concertacion de las distintas fuerzas politicas
representadas en la Asamblea Legislativa, con el objeto de alcanzar una paz duradera que
coadyuve el fortalecimiento del estado de derecho y la seguridad juridica de todos los
habitantes de la Republica.

Con base en ello, la Asamblea confirma el propésito de contribuir al
restablecimiento de la paz, la reconciliacion nacional y la reunificacion de la sociedad
salvadorenia, por lo que se revisaron las disposiciones constitucionales relativas a la Fuerza
Armada, Organo Judicial, Sistema Electoral y Derechos Humanos, concluyendo en que

tales disposiciones debian ser reformadas para el logro de tales fines.
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2. Las particularidades de la interpretacion constitucional implican que su
significado no puede petrificarse, sino que, a medida que lo requiera la realidad normada,
es necesario el uso de técnicas interpretativas que aseguren una evolucién en los
significados que se les adscriban. Esta direccion historico-evolutiva concibe a la
interpretacion como una actividad de adaptacion de los preceptos constitucionales a las
variaciones historicas de ciertas circunstancias. Es decir, se trata de un método dindmico
que pretende adaptar la Constitucion a la realidad normada.

Existen dos concepciones distintas del papel que la historia debe desemperiar en la
interpretacion juridica: una estatica y una dindmica. De acuerdo con la primera, la tradicion
ejerce un papel relevante para la interpretacion de la Constitucion, de tal manera que,
aunque se emita un nuevo cuerpo juridico o se le hagan reformas, la intencion del
constituyente o del legislador (en su caso) no es apartarse del espiritu o finalidad que
tradicionalmente ha informado la naturaleza de la institucion juridica que actualmente ha
regulado. En la segunda, por su parte, la realidad social existente en el momento de aplicar
determinada norma es la que influye en la interpretacién del enunciado constitucional de
que se trate, de modo que la historia se toma como una base desde la cual se puede partir,
pero con tendencia hacia el futuro, como un proceso de cambio continuo 0 como un
proceso irregular con rupturas y cambios en las circunstancias.

A causa de que los arts. 159 inc. 2° y 168 ord. 17° Cn. prevén instituciones y
principios que, con anterioridad a las reformas de 1992, carecian de precedentes, en este
apartado solo se aludira a la interpretacion histérico-dindmica. Uno de los aspectos que se
toma en cuenta en este tipo de interpretacion es que la disposicion constitucional que debe
interpretarse forma parte de un proceso de cambio en la regulacion sobre una materia o
institucion. En esos casos la historia sirve para resolver las dudas interpretativas, en cuanto
pone de manifiesto una tendencia en la que la disposicion constitucional actual esta
inmersa.

3. A. Con respecto a la Fuerza Armada, los AP enuncian nuevos principios
doctrinarios ajustados a los valores que deben primar en una sociedad democratica. Asi, se
definié que la mision de la Fuerza Armada es la defensa de la soberania del Estado y de la
integridad del territorio, de modo que el mantenimiento del orden, la seguridad y la
tranquilidad publica no es un &mbito ordinario de su competencia; se proclam6 que su
régimen institucional y su actuacién se enmarcarian, ademas, dentro de los principios que
emanan del Estado de Derecho, de la primacia de la dignidad de la persona humana y el
respeto a sus derechos.

El conjunto de los principios doctrinarios enunciados en los citados acuerdos apunta
hacia la subordinacién del estamento militar a las autoridades civiles constitucionales,
orientacion que se pone de manifiesto en otra parte de esos documentos al habilitar al

Presidente de la Republica para que pueda “...nombrar civiles como titulares del Ministerio
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de la Defensa...” En concordancia con todo ello, el Acuerdo reorienta el sistema educativo
de la Fuerza Armada, para adaptarlo a la nueva doctrina.

También se acordd en los AP, entre otros aspectos, la reduccion de la Fuerza
Armada, debido a sus nuevas funciones, doctrina y realidad de paz, asi como la supresién o
disolucion de numerosas unidades o cuerpos armados conectados con dicho estamento: la
Guardia Nacional, la Policia Nacional, la Policia de Hacienda y las estructuras
paramilitares.

B. Por su parte, la PNC debe tener a su cargo el resguardo de la tranquilidad, el
orden y la seguridad puablica, tanto en el &mbito urbano como en el rural, debiendo ser
independiente de la Fuerza Armada; ambas instituciones (Policia y Fuerza Armada)
estarian adscritas a Ministerios diferentes. También se concibio a la policia como un cuerpo
nuevo, con nueva organizacion, cuadros y mecanismos de formacion y adiestramiento y
nueva doctrina. La doctrina del nuevo cuerpo policial fue ajustada a la linea democratica
trazada durante el proceso de paz, principalmente el respeto a los derechos humanos; se
definid con detalle su estructura funcional y territorial y el régimen de su personal; también
se previo la creacion y orientacidn de la Academia Nacional de Seguridad Publica, creada
exclusivamente para la formacion de los miembros de la PNC conforme a la nueva doctrina
de la seguridad publica. Asimismo, fue concebida como el Unico cuerpo policial armado
con competencia nacional.

Finalmente, se establecié un régimen transitorio del sistema de seguridad publica.
Se acordd la supresion de la Policia Nacional, que era también un cuerpo de seguridad
publica adscrito a la Fuerza Armada; pero como no era razonable dejar al pais desprovisto
de servicios de seguridad publica, se pactd que la antigua Policia Nacional cesaria dentro
del término de dos afios contados a partir del inicio del despliegue de la PNC y que actuaria
bajo estrecha supervision de la Mision de Observadores de las Naciones Unidas para El
Salvador -ONUSAL-. Se estipuld, incluso, que en cumplimiento de sus actividades, los
efectivos de la Policia Nacional serian acompafiados por agentes policiales de otros paises
expertos en la organizacién y funcionamiento de policias civiles. En consecuencia, la
Policia Nacional quedo disuelta, situacién que supuso un fin a la militarizacién estructural
de la seguridad publica.

4. A. Teniendo presente este contexto, procedemos a interpretar primero el art. 168
ord. 17° Cn.

De acuerdo con tal disposicidn, entre otras atribuciones y competencias, le
corresponde al Presidente de la Republica organizar, conducir y mantener la PNC para el
resguardo de la paz, la tranquilidad, el orden y la seguridad puablica, tanto en el ambito
urbano como en el rural, con estricto apego al respeto a los derechos humanos y bajo la

direccion de autoridades civiles.
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Segun los AP, que constituyen el contexto axioldgico e historico que inspiraron las
reformas constitucionales de 1992, dentro de las autoridades civiles bajo cuya direccion
esta la PNC se comprenden: el Presidente de la Republica, el Ministro y el viceministro del
MJSP, el Director General de la PNC (funcionario que, segun el art. 6 inc. 2° frase 12 de la
Ley Orgénica de la Policia Nacional Civil, es nombrado por el Presidente de la
Republica), los Subdirectores Generales, el Inspector General, los Jefes de Division de
cada servicio y los Jefes de las delegaciones departamentales. Dichos acuerdos enfatizan
que los mandos de la PNC seran civiles (Apartado 3 del Capitulo Il de los AP).

De esto se deduce una clara finalidad de los AP: poner fin a la militarizacion
estructural de la seguridad publica o, en otros términos, asegurar la prohibicion de confiar
a mandos militares la conduccion de la institucion policial estatal, ya que la causa
motivadora fue que el estamento militar estuvo involucrado en infracciones al orden
constitucional. Ello trajo como consecuencia que uno de los principales convenios logrados
por esas fuerzas beligerantes fuera modificar el estatuto constitucional de la Fuerza
Armada, para definir con mayor claridad su subordinacion a las autoridades
constitucionales y, ademas, transferir las competencias relacionadas con la seguridad
publica hacia la PNC, un cuerpo nuevo bajo la direccion de autoridades civiles.

Estas aspiraciones de distinguir a la Fuerza Armada de la PNC en cuanto a sus
competencias y nueva doctrina, que finalmente lograron ser introducidas en la
Constitucién, se erigen como principios de indole preventivos tendentes a evitar la
militarizacion de la seguridad publica. De ahi que sus autoridades deban ser civiles, segun
los AP que aportan el espiritu al texto de las reformas constitucionales.

a. En razén de lo anterior, la Fuerza Armada estaria regida por los siguientes
principios, adoptados en los AP: (i) Su misién es la defensa de la soberania del Estado y de
la integridad del territorio, en los términos del régimen definido para ella por la
Constitucion y las leyes (art. 212 inc. 1° Cn.); (ii) Es una institucion permanente al servicio
de la Nacion, obediente, profesional, apolitica y no deliberante (art. 211 Cn.); (iii) Debe
respetar el orden politico determinado por la voluntad soberana del pueblo y a todo cambio
politico o social que dicha voluntad genere, de conformidad con procedimientos
democraticos que se adecuen a la Constitucion; (iv) Posee un caracter instrumental, no
decisorio en el campo politico, en consecuencia, solo el Presidente de la Republica y los
organos fundamentales del gobierno podran disponer de la Fuerza Armada para hacer
efectivas las disposiciones que hayan adoptado dentro de sus respectivas areas
constitucionales de competencia, para hacer cumplir la Constitucion (art. 212 inc. 2° Cn.);
(v) Se debe hacer efectiva la distincion entre los conceptos de seguridad y de defensa. (art.
159 inc. 2° Cn.); (vi) El mantenimiento de la paz interna, de la tranquilidad, del orden y de
la seguridad puablica estd fuera de la mision ordinaria de la Fuerza Armada, como

institucion responsable de la defensa nacional, pues en ese &mbito, el eventual papel de la
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Fuerza Armada seria del todo excepcional, cuando se hayan agotado los medios ordinarios
para ello (art. 212 inc. 1° frase 22 Cn.)

b. A su vez, la nueva doctrina de la PNC estaria regida por los siguientes principios,
adoptados en los AP: (i) Formacion bajo principios democraticos; una nocién de la
seguridad publica como servicio del Estado a la ciudadania, ajeno a toda consideracion
politica, ideoldgica o de posicion social y a cualquier otra discriminacion; el respeto a los
derechos fundamentales; el esfuerzo en prevenir y combatir el delito; y la subordinacién del
cuerpo a las autoridades constitucionales; (ii) La concepcion de la PNC como un cuerpo
profesional, independiente de la Fuerza Armada y ajeno a toda actividad partidista, sin
perjuicio del derecho de sus miembros a asumir como ciudadanos la opcidn politica de su
preferencia, quienes no podran valerse de su condicion para fines partidistas; (iii) La
prestacion del servicio policial a la comunidad y la proteccion de todas las personas contra
actos ilegales y violatorios de derechos humanos, en relacion con el alto grado de
responsabilidad exigido por su profesion; (iv) El respeto y proteccion de la dignidad
humana y el mantenimiento y defensa de los derechos fundamentales de todas las personas,
sin discriminacion alguna; (v) El uso de la fuerza solo cuando sea estrictamente necesario y
en la medida proporcional que lo requiera el desempefio de sus tareas; (vi) El deber de
secreto en las cuestiones de caracter confidencial bajo su conocimiento, a menos que el
cumplimiento del deber o las necesidades de la justicia exijan estrictamente lo contrario;
(vii) La prohibicion de infligir, instigar, tolerar actos de tortura u otros tratos o penas
crueles, inhumanos o degradantes, asi como invocar la orden de un superior o
circunstancias especiales como estado de guerra 0 amenaza de guerra, amenaza de la
seguridad nacional, inestabilidad politica interna, o cualquier otra emergencia publica,
como justificacion de la tortura u otros tratos o penas crueles, inhumanas o degradantes;
(viii) El respeto al principio de legalidad, por lo que la obediencia a una orden superior no
justifica la comision de hechos manifiestamente punibles; (ix) La plena proteccion de la
salud de las personas bajo su custodia y, en particular, la adopcion de medidas inmediatas
para proporcionar o facilitar atenciébn médica cuando se precise; y (X) La prohibicion de
cometer actos de corrupcion, a los cuales deben oponerse y combatir rigurosamente.

Ademaés, dentro de la nueva doctrina de la seguridad publica se considerd la
importancia de la educacion y formacién policial, asi como de la carrera policial, que —al
igual que otro tipo de carreras— tiene como finalidad garantizar el ejercicio independiente y
profesional de las funciones policiales por parte del elemento humano que presta sus
servicios al Estado en un régimen de subordinacion. Esta comprende una serie de derechos
y obligaciones para el ingreso, permanencia y terminacion de la carrera. Y es que, producto
del ejercicio de la carrera policial, las promociones, ascensos y prestaciones son
precisamente algunos de los derechos que se confieren a los policias, previa observancia de

los requisitos y condiciones preestablecidas.
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B. Los AP tienen una marcada delimitacion de las autoridades a quienes se les
confia la direccién politica de la seguridad publica, lo que excluye a los militares. En razon
del cargo que detentan, esas autoridades (desde el Presidente de la Republica hasta los Jefes
de las Delegaciones Departamentales de la PNC) ejercen un poder de mando capaz de
impregnar concepciones o doctrinas claves en materia de seguridad publica. De permitirse
que personas con formacion militar asuman esos cargos de direccion, seria posible que la
estructura militar desarrolle sus politicas publicas con visién castrense o adopte,
directamente, orientaciones politicas propias, desde el plano de la “seguridad publica”; de
ahi la necesidad de prever constitucionalmente ciertas prohibiciones con fines preventivos.

Respecto al Presidente de la Republica, conviene hacer la aclaracion respecto del
tratamiento particular que da el art. 152 ord. 5° Cn., al establecer que: “No podran ser
candidatos a la presidencia de la Republica: (...) 5° Los militares de profesion que
estuvieren de alta o que lo hayan estado en los tres afios anteriores al dia del inicio del
periodo presidencial”. Sobre este tratamiento especial no corresponde hacer analisis de
fondo, por no ser materia de este proceso de inconstitucionalidad.

C. a. De la interpretacion unitaria de los arts. 168 ord. 17° Cn. y art. 6 inc. 2° frase
12 de la Ley Orgénica de la Policia Nacional Civil, se entiende que existe una norma que
atribuye al Presidente de la Republica una competencia que opera como una prescripcion
habilitante condicionada, la cual requiere de la verificacion de elementos materiales
previos para activarla. Asi, la PNC debe estar bajo el cargo de autoridades civiles. Es decir,
si bien atribuye una competencia, ésta no se puede ejercer mientras no se hayan acreditado
ciertas circunstancias facticas que la condicionan: que se trate de autoridades civiles.

b. Partiendo de lo anterior, la autoridad civil, en el contexto actual y para efectos del
art. 168 ord. 17° Cn., se definiria de manera negativa como aquel tipo de autoridad que no
implica ejercicio de autoridad militar y a la cual corresponde una potestad de mando, de
imposicién o de direccion que se ejerce sobre la generalidad de las personas. Dicha
potestad puede consistir, entre otras, en competencias reglamentarias, sancionadoras,
disciplinarias, de nombramiento y destitucion de empleados, de fiscalizacion, etc.

5. Corresponde ahora interpretar el art. 159 inc. 2° Cn.

A. En primer término, debe recordarse que el Ejecutivo es uno de los Organos de
direccion politica que elabora y lleva a cabo las politicas publicas que buscan la
satisfaccion de necesidades segun determinado programa de gobierno, incluyendo en ella el
impulso para la actuacion de los otros Organos. Desde esta perspectiva, esta funcion de
direccion politica se realiza en dos ambitos: una determinada politica exterior y una
determinada politica interior.

Dos casos especiales de politicas cuya direccion estan a cargo del Ejecutivo son, por
una parte, la defensa nacional que corresponde al Ministerio de la Defensa Nacional (y su

ejecucion de la Fuerza Armada), y, por otra, la seguridad publica, que es atribuida al MJSP
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(cuya ejecucion corresponde a la PNC); uno y otro Ministerio son independientes, tanto
organica como subjetiva y funcionalmente.

Dentro de las competencias que se engloban en la “direccion politica de la seguridad
publica”, le corresponde al MJSP elaborar los planteamientos y estrategias que integran la
politica de Estado sobre seguridad publica, que incluye ineludiblemente la prevencion de la
violencia y el combate del delito, la rehabilitacion y reinsercion del delincuente y las
medidas de represion necesarias para contrarrestar toda actividad delincuencial; promover
el mantenimiento del orden; y ejercer, en representacion del Presidente de la Republica y
bajo sus instrucciones, la organizacion, conduccién y mantenimiento de la PNC. Todo lo
cual debe ser autorizado por el Presidente —art. 35 del Reglamento Interno del Organo
Ejecutivo—.

Por su parte, el Ministerio de la Defensa Nacional forma parte de los dérganos
superiores de la composicion general de la Fuerza Armada (junto con la Comandancia
General de la Fuerza Armada y el Estado Mayor Conjunto); a tales 6rganos superiores les
corresponde conjuntamente la conduccién, organizacion, mantenimiento y operacion del
estamento militar —art. 39 del Reglamento Interno del Organo Ejecutivo-—.

Al Ministro le atafie la representacion, ante el Organo Ejecutivo, del punto de vista e
intereses de la Fuerza Armada en la discusion y analisis de los problemas nacionales
relacionado con la mision constitucional de esta, asi como fomentar su eficiencia operativa.

Sobre la competencia de organizacién y conduccion de la Fuerza Armada es preciso
afirmar primeramente que se trata de una institucion permanente que esta obligada a
colaborar para la consecucion del proyecto comin de la nacion, cuando sea requerida por
los Organos competentes y dentro de los limites que establece la Constitucion. Y dentro de
dicho proyecto, se comprende tanto la politica interna como la exterior del Estado
(sentencia de 25-V11-2007, Inc. 25-2004).

En relacion con lo anterior, el art. 212 inc. 1° Cn. sefiala que la mision de la Fuerza
Armada es la defensa de la soberania del Estado y de la integridad del territorio, lo cual
tiene un claro caracter garantista frente a una tradicién militarista que se pretendié erradicar
mediante las reformas derivadas de los AP.

B. Ahora bien, el art. 159 inc. 2° Cn. se refiere expresamente a la independencia
organica y funcional de ambos tipos de ministerios; sin embargo, el supuesto relativo a si
un militar puede ser titular del MJSP ha quedado indeterminado. Es decir, si bien queda
clara la prohibicién constitucional de fusion organica y funcional entre seguridad publica y
defensa nacional, la cuestion constitucional a dilucidar en el presente caso es que si dicha
prohibicion también se extiende hacia la fusion subjetiva: militares ejerciendo labores de
direccion en materia seguridad publica.

Para resolver tal supuesto debe tenerse presente que las disposiciones

constitucionales se hallan en una situacion de mutua interaccion y dependencia, por lo que

26



solo su conexidn global produce la conformacion concreta de las instituciones estructuradas
por la Constituciéon (principio de unidad de la Constitucién). Sus significados posibles
unicamente pueden atribuirse adecuadamente cuando sus preceptos se entienden como
unidad.

C. Por su parte, tal y como qued6 afirmado, la PNC debe estar a cargo de
autoridades civiles, situacion que excluye la posibilidad de que cualquier militar la dirija.
El fundamento se cifra en la independencia, no solo organica y funcional, sino también
subjetiva. En efecto, a la policia corresponde mantener el orden, la seguridad y la
tranquilidad puablica; a su cargo estd la seguridad puablica, cuya politica es elaborada
justamente por el MJSP.

En consecuencia, el contenido del art. 159 inc. 2° Cn. (que distingue al Ministerio
de la Defensa Nacional del MJSP) viene determinado por el art. 168 ord. 17° Cn., en el
sentido que existe una prohibicion constitucional de nombrar como Ministro del MJSP a
un militar, de alta o que lo haya estado, con independencia del tiempo que haya
transcurrido luego de su inactividad, precisamente por su formacion militar que es
incompatible con la nueva doctrina de la seguridad publica.

D. Auxiliandonos de lo dispuesto en la legislacién, los militares se pueden encontrar
en distintas situaciones juridicas de servicio. Asi, segun el art. 8 ord. 23° de la Ley de la
Carrera Militar, se encuentra en “situacion activa” el personal de alta y el profesional que
ejerce la carrera militar con plenos derechos y obligaciones. En cambio, se encuentran en
“situacion de retiro” los militares que hacen uso del derecho a pension, pierden el derecho
de ascenso, pero pueden ser llamados al servicio activo cuando las necesidades lo
requieran.

Se complementa lo anterior con el art. 117 de la misma ley, de acuerdo con el cual
el personal deja de ejercer la carrera militar cuando es transferido a la situacién de retiro.
Cabe mencionar, ademas, el art. 118 de esa ley, que establece que finalizan la carrera
militar quienes son excluidos del escalafon general de la Fuerza Armada por: renuncia
voluntaria de grado, condena definitiva ejecutoriada (que tenga como pena accesoria la
destitucion militar) o fallecimiento.

La pertenencia a cualquiera de las situaciones anteriores excluye al militar de ejercer
cualquier cargo de direccion en la seguridad publica, dado que la formacion militar es
incompatible con la nueva doctrina de la seguridad publica.

VIIIl. Corresponde ahora, en este Considerando (1) analizar los motivos de
inconstitucionalidad expuestos por los demandantes y (2) fundamentar especificamente el
fallo correspondiente.

1. Los actores consideran que el AE n° 535/2011 y el AE n° 30/2012 contravienen
la separacién de funciones de defensa nacional y de seguridad publica (art. 159 inc. 2° Cn.),

la independencia de la PNC con respecto a la Fuerza Armada (art. 159 inc. 2° Cn.) y el
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mandato constitucional consistente en que la PNC esté bajo la direccién de autoridades
civiles (art. 168 n° 17° Cn.). Los argumentos generales que justifican la solicitud de
invalidez son que las funciones de seguridad publica no pueden estar encomendadas a
militares y que tanto el MJSP como el DGPNC estan en esa condicion, a pesar de la
situacion de retiro en la que se encuentran. De modo eventual, es decir, si se consideran
constitucionales los nombramientos objetados (porque dejaron de ser militares), los actores
sostienen que la actuacion del Presidente se habria emitido en fraude a la Constitucion,
porque su retiro o baja militar se hizo con el fin de obviar los requisitos exigidos por la
Constitucion.

En su intervencion, la autoridad demandada defendi6 la constitucionalidad de los
acuerdos emitidos por él, proponiendo distinguir: (i) el servicio activo, que es el que
desempefia todo militar en cualquier situacion que se encuentre, ocupando un cargo en la
Fuerza Armada; (ii) la situacion activa, consistente en el estado que tiene el personal de alta
y el profesional que ejerce Carrera Militar; y (iii) la calidad de militar, que la tienen los
oficiales, suboficiales y elemento de tropa que integran la estructura jerarquica de la Fuerza
Armada. El Presidente entiende de esto que “... la calidad de militar y el grado vienen a ser
un hecho inherente a la persona” y que lo importante es distinguir “... su calidad activa o
no dentro de la institucion”. Por ello concluye que el constituyente lo que quiso fue evitar
que un “militar activo” esté en la direccion de la PNC. Ademas, dijo que, de aceptar la
invalidez de su nombramiento, podria existir una vulneracion al derecho a optar a cargos
publicos.

2. A. Se comenzara con el analisis de la presunta infraccion que el AE n° 535/2011
produce a la separacién de funciones de defensa nacional y de seguridad publica, asi como
de la independencia de la PNC con respecto a la Fuerza Armada (Art. 159 inc.2° Cn.)

Lo primero que debe advertirse en esta parte de la sentencia es que la controversia
constitucional versa sobre si el general (llamado asi por el Presidente de la Republica en el
AE n° 535/2011) nombrado como Ministro de Justicia y Seguridad Pablica todavia sigue
siendo o no militar; solo en caso afirmativo, serd oportuno analizar si existe una confusion
entre la defensa nacional y la seguridad publica. La tesis de los peticionarios se centra en
que si lo son. La autoridad demandada, por su parte, no niega ni acepta esa afirmacion; mas
bien, a su juicio lo importante es determinar si el general Munguia Payés es militar activo o
de baja, para lo cual acude a algunas disposiciones de la Ley de la Carrera Militar y de su
Reglamento.

El argumento del Presidente de la Republica no es atendible, por dos razones: (a) es
impertinente; y (b) desconoce la fuerza pasiva de la Constitucion.

a. La apreciacion de la autoridad demandada es impertinente, porque no guarda una

auténtica relacion con la primera cuestion relevante que debe ser dilucidada. Lo esencial en
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esto es saber si el general Munguia Payés es o no militar, no cuél es o fue el escalafén, la
situacion o la calidad que tiene o tuvo dentro del estamento militar.

Ser o no militar, por una parte, y ser militar de alta o de baja, por otra, son cosas
distintas. En el contexto del art. 159 inc. 2° Cn., lo primero es importante, porque la
reforma a esta disposicidén constitucional pretendié acentuar la independencia orgénica,
funcional y subjetiva de la defensa nacional y de la seguridad publica, a fin de evitar que
militares detentaran el cargo de Ministro de Justicia y Seguridad Pablica y, con ello, que se
impulsara dentro del ministerio la doctrina militar, dandole un caracter o estructura militar
y el sometimiento a tales disciplinas. Lo segundo no es importante, debido a que, de baja o
no, por su formacién militar el general Munguia Payés como cualquier otro oficial de la
Fuerza Armada, ha sido adiestrado para la represion y el combate bélico, y no para la
prevencion y represion de la criminalidad, que es, precisamente, una de los objetivos
principales del ministerio en referencia.

En realidad, el Presidente desviar o elude la cuestion clave, esto es, suponer que se
trata de un problema que debe ser resuelto en el terreno normativo de la ley y del
reglamento (hacer una distincion entre el servicio activo, la situacion activa y la calidad de
militar que integran la estructura jerarquica de la Fuerza Armada), cuando lo que esta en
juego es saber si existe 0 no una formacion y una tabla de valores y principios que pueden
incidir en las decisiones que han de ser adoptadas por el titular del ministerio en cuestion.

b. Asimismo, el Presidente de la Republica ademas desconoce la fuerza pasiva de la
Constitucion.

Las disposiciones que integran el ordenamiento juridico se estructuran formalmente
en un entramado de relaciones normativas regidas por los criterios de jerarquia y, en
consecuencia, de fuerza juridica. Aquellas pertenecen al orden juridico cuando han sido
elaboradas de acuerdo con las disposiciones sobre produccién normativa, previstas en la
Constitucion. De esto se sigue la existencia de una jerarquia entre las disposiciones del
ordenamiento, esto es, cadenas de validez jerarquizadas entre las diversas fuentes del
Derecho inferiores y las superiores, hasta llegar a la Constitucion, de la cual depende la
validez de todo el ordenamiento.

Esto ultimo le confiere a la Constitucion una fuerza juridica, que puede dividirse en
activa y pasiva. La primera es su capacidad para intervenir en el ordenamiento, creando
derecho o modificando el que ya existe; mientras que la segunda es su capacidad para
resistirse a los cambios que la fuerza juridica de las disposiciones inferiores quiera hacerle
(sentencia de 21-VI1-2002, Inc. 3-99). Los arts. 73 ord. 2°, 185, 235 12 frase y 246 inc. 2°, 12
frase Cn. atribuyen a la Ley Suprema la propiedad de ser el derecho mas fuerte. La
Constitucidn vincula (obliga) a todas las personas, funcionarios y poderes publicos.

En tanto derecho predominante, las normas adscritas por la jurisprudencia a las

disposiciones constitucionales tienen la virtud de alterar los supuestos de hecho y las
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consecuencias juridicas comprendidas en las reglas que integran el sistema de fuentes del
Derecho. Pero también la de impedir que los significados de la Constitucion dependan del
contenido atribuido a las “leyes, decretos y reglamentos”, es decir, que los preceptos
constitucionales no pueden interpretarse segun la normativa infraconstitucional.

Lo anterior debilita la propuesta del Presidente de la Republica, quien pretende que
esta Sala interprete el art. 159 inc. 2° Cn. de conformidad con la Ley de la Carrera Militar y
con su Reglamento. El significado de dicha disposicion constitucional no puede estar
supeditado al contenido de esas fuentes infraconstitucionales. De admitirlo, se caeria en el
extremo de afirmar que la interpretacién que se haga en esta sentencia dependeria de la
validez de esa ley y de ese reglamento, de tal manera que con su reforma o derogacion se
podria alterar la fuerza normativa del precepto, y por tanto, modificar o revertir la
jurisprudencia constitucional.

Ahora bien, en su intervencion el Presidente no neg6 la condicion de militar del
Ministro de Justicia y Seguridad Publica. Y no lo hizo por una razén elemental: la
formacion y adiestramiento militar del general Munguia Payés es un hecho notorio que no
puede negarse. A tal punto esto es asi, que la misma autoridad demandada asume
implicitamente como existente ese hecho, porque, por una parte, en su hombramiento le
reconoce con su grado militar, y, por otra, admite que la calidad de militar y el grado son
“inherentes a la persona”. Aunque de baja, la disciplina y doctrina militar, la politica y
todos los &mbitos de la vida estatal producto del entrenamiento castrense son inmanentes a
los militares, de modo que dificilmente puede aceptarse que el acto formal de dar de baja a
un militar puede despojarlo de su preparacién, entrenamiento y método de ensefianza y
aprendizaje caracterizado en la jerarquia, en la disciplina y en la afinidad de sistemas
logisticos y de estrategias beélicas. Esta formacion es compatible solamente con las
funciones que les corresponden por su propia naturaleza: la defensa de la soberania y de la
integridad territorial. Sin embargo, es posible reconocer una matizacion del criterio anterior
para aquellos casos en los que el militar renuncie a su cargo y se someta a las directrices
educativas de la formacion civil que inspiran las labores de seguridad publica; es decir, su
paso por la Academia Nacional de Seguridad Publica.

En ese sentido, la emision del AE n° 535/2011 no solo ha producido la confusion
entre facultades y competencias atribuidas a distintos ministerios, sino también ha alterado
la diferencia que existe entre la “defensa nacional” y la labor de “seguridad publica”. Ello
contraviene la distincion contenida en el art. 159 inc. 2° Cn., cuya finalidad es impedir que
personas con formacion militar dirijan el MJSP y que, de esta forma, se desarrollen
politicas publicas con vision castrense o adopte, desde el plano de la seguridad publica.

Por ello se concluye que dicho acuerdo, mediante el cual el general Munguia Payés
fue nombrado como Ministro de Justicia y Seguridad Publica, debera ser declarado

inconstitucional en esta decision.
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B. a. Ahora corresponde examinar la contravencion aparente que el AE n° 30/2012
produce a la obligacion que la direccion de la PNC esté a cargo de autoridades civiles (art.
168 ord. 17° Cn.)

b. Segun los actores, el general Francisco Ramén Salinas Rivera, Director General
de la PNC, también es militar. Sobre esto el Presidente de la Republica sostuvo, por un
lado, que la Constitucion no dice que los militares tienen prohibido ejercer cargos de
direccion en materia de seguridad publica, sino que dichos cargos deben estar en manos de
autoridades civiles; y, por el otro, que, de aceptarse la tesis de que el citado general es
militar, se produciria una afectacion al derecho a optar al cargo publico de DGPNC.

c. Primero se analizard lo expuesto por la autoridad demandada y, después, lo
planteado por los demandantes.

En relacion con el primer argumento, el Presidente de la Republica pretende que
este Tribunal acepte la tesis subrepticia de que un militar retirado pueda fungir como
DGPNC, porque el art. 168 ord. 17° Cn. no lo prohibe, la cual es contradictoria con otra
afirmacion que hace: la Constitucion sefiala que la PNC estara bajo autoridades civiles.

El primer punto del argumento es contrario al significado atribuido al art. art. 168
ord. 17° Cn. En el contexto de esta disposicion —se dijo— por “autoridad civil” se entiende
como aquella autoridad que no implica ejercicio de autoridad militar y a la cual
corresponde una potestad de mando, de imposicion o de direccion que se ejerce sobre la
generalidad de las personas. Se trata de una nocion negativa: Si solo las autoridades civiles
pueden dirigir la PNC, no hay autorizacion constitucional para que los militares lo hagan.

Segln los AP, dentro de las autoridades civiles bajo cuya direccion debe estar la
PNC se comprende al DGPNC, funcionario que es nombrado por el Presidente de la
Republica (art. 6 inc. 2° frase 12 de la Ley Organica de la PNC). De ahi que existe una
prohibicion de nombrar a un militar en dicho cargo policial, a diferencia de lo que pretende
hacer ver la autoridad demandada al crear una nueva categoria de militar-no militar, o
militar-civil, lo que genera una incongruencia en si misma —contradictio in terminis—.

En cuanto al segundo argumento, el relativo a que, de aceptar que el general Salinas
Rivera aun es militar y que no puede ser nombrado como DGPNC, se produciria una
afectacion a su derecho a optar a un cargo publico. Debe recordarse que un derecho
fundamental estd contenido en una disposicion constitucional que convive con otras de
igual rango, por lo que el contenido de ambas debe ser ajustado de forma que ninguna de
ellas se vuelva ineficaz; asi lo exige el principio de unidad de la Constitucion. La
autodeterminacion de la conducta objeto de un derecho fundamental o el problema de su
titularidad no puede negar las exigencias derivadas de un mandato constitucional. En
consecuencia, el &ambito normativo de un derecho no puede extenderse a tal punto que su

aplicacion suponga el desconocimiento de otras normas adscritas a otras disposiciones
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igualmente constitucionales que también sean aplicables al caso: un derecho fundamental
no puede dar cobertura a vulneraciones de otras normas constitucionales.

Los arts. 72 ord. 3° y 168 ord. 17° conviven en el mismo cuerpo normativo: la
Constitucién. En el primero se establece el derecho politico de los ciudadanos a optar a
cargos publicos cumpliendo con los requisitos establecidos en la Constitucién; en el
segundo, por su parte, se prohibe que un militar sea nombrado como DGPNC. Segun lo
dicho previamente, el art. 168 ord. 17° Cn. permite delimitar la titularidad del derecho
contenido en el art. 72 ord. 3° Cn., razon por la cual puede concluirse sin mayor dificultad
que los militares no son titulares del derecho politico a optar al cargo publico de DGPNC.
El derecho a optar a cargos publicos del que son titulares los militares no comprende el
intentar acceder a la direccion general de la PNC. El argumento del Presidente, pues, debe
descartarse.

d. Corresponde a continuacion pronunciarse sobre el reproche formulado por los
demandantes. Para ellos, el general Francisco Ramon Salinas Rivera, DGPNC, también es
militar. Este tribunal comparte esa consideracion, porque, a semejanza de lo que sucede con
el general Munguia Payés, no puede soslayarse que el actual director de la policia también
ha recibido una preparacion, un entrenamiento y un método de ensefianza y aprendizaje que
se caracteriza por la jerarquia, la disciplina y la afinidad de sistemas logisticos y de
estrategias bélicas que solo son compatibles con la defensa de la soberania y de la
integridad territorial, no asi de la seguridad publica. Esta formacion no puede ser despojada
por un acto formal por el hecho de darle la baja militar.

Partiendo de lo anterior, se interpreta que el actual DGPNC no es una autoridad
civil, sino militar. Ello contraviene la imposicion derivada del art. 168 ord. 17° Cn.,
consistente en que la direccion de la PNC esté a cargo de autoridades civiles, con la
correlativa prohibicién para el Presidente de la Republica de que nombre a un militar en ese
cargo. Esto incrementa el riesgo de la militarizacién de la seguridad publica que puede
degenerar en un régimen represivo y en una concepcion autoritaria de la preservacion del
orden como valor en si mismo. En consecuencia, el AE n°® 30/2012 ser4 declarado
inconstitucional en el fallo de esta sentencia.

C. Finalmente, se recuerda que los peticionarios plantearon un argumento de modo
eventual. Sostuvieron que, en caso que se concluyera que los generales David Victoriano
Munguia Payés, Ministro de Justicia y Seguridad Publica, y Francisco Ramén Salinas
Rivera, DGPNC, no fueran militares, de igual manera los acuerdos impugnados serian
inconstitucionales, ya que el Presidente de la Republica los habria emitido en fraude a la
Constitucion.

Sin embargo, se ha concluido que dichos funcionarios todavia conservan su
condicion de militares, razon por la cual sus nombramientos como Ministro de Justicia y

Seguridad Publica y Director General de la PNC, se invalidan en la presente sentencia. De
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esto se sigue que es improcedente analizar si con el nombramiento de los mismos, el
Presidente ha incurrido en un fraude a la Constitucion. En consecuencia, se omitira
cualquier tipo de pronunciamiento sobre dicho motivo de inconstitucionalidad.

En conclusion, el efecto inmediato de la presente sentencia consiste, entonces, en
que queda invalidado, a partir de esta fecha, el nombramiento del Ministro de Justicia y
Seguridad Publica, general David Victoriano Munguia Payés, y el Director General de la
Policia Nacional Civil, general Francisco Ramén Salinas Rivera, por contravenir a los arts.
159 inc. 2° y 168 ord. 17° Cn.; y por lo tanto, debera procederse a nombrar a funcionarios
civiles, quienes habran de sustituirles, cumpliendo los requisitos constitucionales y las
condiciones que garanticen la separacion organica, funcional y subjetiva entre defensa
nacional y seguridad publica. Sin embargo, los actos juridicos y administrativos realizados
por los mencionados generales, son validos.

Por tanto,

Con base en las razones expuestas, disposiciones y jurisprudencia constitucional
citada, y en el art. 10 de la Ley de Procedimientos Constitucionales, en nombre de la
Republica de El Salvador, esta Sala

Falla:

1. Declarase inconstitucional, de un modo general y obligatorio, el Acuerdo
Ejecutivo n°® 535, de 22-XI-2011, publicado en el Diario Oficial n° 218, tomo 393, de 22-
XI-2011, por medio del cual el Presidente de la Republica nombro al general David
Victoriano Munguia Payés como Ministro de Justicia y Seguridad Publica, porque
contraviene, por una parte, la separacion de funciones de defensa nacional y de seguridad
publica, y, por otra, la independencia de la Policia Nacional Civil con respecto a la Fuerza
Armada, contenidos en el art. 159 inc. 2° de la Constitucion.

2. Declarase inconstitucional, de un modo general y obligatorio, el Acuerdo
Ejecutivo n° 30, de 23-1-2012, publicado en el Diario Oficial n° 14, tomo 394, de 23-I-
2012, por el que el Presidente de la Republica nombrd al general Francisco Ramdn Salinas
Rivera como Director General de la Policia Nacional Civil, debido a que infringe la
obligacion de que la direccion de la Policia Nacional Civil esté a cargo de autoridades
civiles, establecido en el art. 168 ord. 17° de la Constitucion.

3. Notifiquese la presente sentencia a todos los intervinientes.

4. Publiquese esta sentencia en el Diario Oficial dentro de los quince dias siguientes
a esta fecha, debiendo remitirse copia de la misma al Director del Diario Oficial. La no
publicacion de esta sentencia hara incurrir a los responsables en las sanciones legales

correspondientes.
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