8-2014

Inconstitucionalidad

Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. San Salvador, a las doce horas y
cincuenta minutos del veintiocho de febrero de dos mil catorce.

El presente proceso de inconstitucionalidad ha sido promovido por los ciudadanos:
Kriscia Milvian Fernandez Quintanilla, Carlos Alfredo Valencia Garcia, Miguel Ernesto
Lépez Herrera y Victor Hugo Vindel Henriquez, estudiantes, de este domicilio, para que se
declare la inconstitucionalidad del art. 1 inc. 2° de las Disposiciones para regular la Eficaz
Gestion de la Administracion Publica en el Marco del Proselitismo Electoral y de las
Actividades que el mismo conlleva (Decreto Ejecutivo n°® 181, de 20-1X-2013, publicado en
el Diario Oficial n® 175, tomo n°® 400, de 23-1X-2013, en lo sucesivo: “D. E. 181/2013”),
por la supuesta vulneracion al art. 218 de la Constitucion (en adelante: “Cn.”)

El articulo impugnado dispone lo siguiente:

“Art. 1. [inc. 2°]: “Sin perjuicio de lo antes dispuesto, los funcionarios ptblicos podran participar en
actividades relacionadas con la politica partidista de cualquier partido politico o coalicion, siempre que el
desarrollo de éstas no interfiera con la eficiencia de la funcion publica que desempefian y se participe fuera
del horario de desempefio de labores; asimismo, el que no se utilicen recursos publicos asignados para llevar a
cabo su labor dentro de la administracion publica para participar en tales actividades y no se recurra a la
practica de ninguna forma de presion para intimar [sic] a personas jerarquicamente bajo el mando del
funcionario a participar en dichas actividades”.

I. 1. En sintesis, los demandantes dijeron que el art. 1 inc. 2° del D. E. 181/2013
contraviene lo prescrito en el art. 218 Cn., porque la expresion “prevalecerse de sus cargos”
(sic) de la citada disposicion constitucional no alude unicamente al hecho de que los
funcionarios utilicen recursos estatales (como vehiculos, seguridad, etcétera) para hacer
politica partidista, sino que tal enunciado se refiere a que los funcionarios no deben
participar en “propaganda” electoral, presentandose como tales. Agregaron que los
funcionarios deben realizar actividades para la consecucion del bien comun, mediante una
adecuada creacion y prestacion ininterrumpida de los servicios publicos. Por ello, si los
funcionarios son quienes deben ejecutar o desarrollar esas actividades, no es admisible que
por decreto se les permita participar en proselitismo politico. Consideraron también que los
funcionarios estan obligados a servirle al soberano, es decir al pueblo, no a las fracciones
politicas, por lo que, en el ejercicio de sus funciones, han de obrar con criterios objetivos e
impersonales, no con criterios partidistas o particulares.

En similar sentido, dijeron que las instituciones deben ser independizadas de la
politica partidista, de modo que los funcionarios no pueden realizar sus actividades en
nombre o a favor de grupos de poder o de sectores determinados, sino a favor de todos y
cada uno de los miembros que conforman la sociedad salvadorefia. Si esto es asi, no puede
autorizarse a los funcionarios para que participen en actividades relacionadas con la politica

de cualquier partido politico o coalicion, tal como lo hace la disposicion impugnada.



Afiadieron que: “los funcionarios publicos obtienen su vehiculo, seguridad, salario, entre
otros privilegios, por dia no solo por las horas que ellos ejercen sus labores; esta claro que
los funcionarios publicos son tales los 365 dias del afio, por otra parte no puede ser que el
pueblo se quede sin representantes de las 3:30 p.m. en adelante y durante los fines de
semana. Esto no significa que los funcionarios publicos tengan que laborar las 24 horas del
dia, significa que tiene calidad de funcionarios por ese periodo”.

Finalmente, plantearon que para resolver el presente caso, deben tomarse en
consideracién los aspectos que encierra un servicio publico, los requisitos con los que debe
cumplir un funcionario publico y las funciones que le competen al Organo Ejecutivo.
Atender a los intereses generales de la sociedad no equivale a beneficiar a determinados
sectores, por lo cual la prestacion de los servicios debe ser publica e independiente, de
modo que si la vinculacion con un partido politico disminuye, el funcionario podra tomar
sus decisiones con mayor libertad. Concluyeron que si los funcionarios que integran el
Organo Ejecutivo tienen una cercania directa con el pueblo, ellos deben desligarse de los
partidos politicos (y por ello no deben hacer propaganda a favor de estos) para poder tomar
decisiones que beneficien al pueblo en su totalidad.

2. Esta Sala, al admitir la demanda, con fecha 24-1-2014, adopté como medida
cautelar “la suspension provisional de los efectos del art. 1 inc. 2° del D. E. 181/2013 [...]
en el sentido de que ningun funcionario publico, sin excepcién alguna, podr[ia] ampararse
en tal disposicion para participar en actividades relacionadas con la politica partidista,
prevaliéndose del cargo publico, especialmente en lo que se refiere a actividades de
camparfia proselitista. En particular, con base en esta decision, todo funcionario deb[ia]
abstenerse de realizar actividades politico partidarias que tiendan a favorecer o perjudicar a
cualquiera de los candidatos o partidos que participaran en las elecciones presidenciales del
presente afo”.

Con fecha 10-11-2014, para aclarar el contenido de esa medida cautelar, este tribunal
resolvio que ella consistia en una prohibicion u orden de abstencion, por cualquier
funcionario o empleado publico, sin excepcion alguna, de conductas como las siguientes:
(1) vincular, directa o indirectamente, las acciones y los resultados de sus funciones, con los
principios, la doctrina o la oferta electoral de un partido politico o de un candidato
determinado; (ii) aprovechar la relevancia social y el tratamiento informativo de sus
funciones publicas para expresar sus preferencias electorales o para producir, de manera
objetiva, una ventaja o beneficio a alguna de las ofertas politicas en competencia durante un
proceso electoral; (iii) utilizar la autoridad, influencia o condicién institucional de su cargo
para favorecer a un partido politico o a un candidato a un cargo politico en contienda; (iv)
asistir, acompafiar o participar, de cualquier modo, en actividades politicas partidarias que
constituyan objetivamente una forma de apoyo, vinculo o reconocimiento hacia un partido
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indirectamente, al personal a su cargo o a comparieros de trabajo, cualquier tipo de apoyo,
reconocimiento o adhesion para un partido politico o un candidato determinado; y (vi)
aprovecharse de un permiso o licencia para hacer camparfia o politica partidista, en fraude a
la Constitucion.

3. En su informe de justificacion de la constitucionalidad del objeto de control, el
Presidente de la Republica considerd que “la disposicion impugnada no adolece de ningun
vicio constitucional, sino por el contrario, esta apegada al articulo 218 de la Constitucion”.
Como argumento de esa afirmacion dijo que: “de la redaccion de la norma constitucional se
colige que el Constituyente ha pretendido, por un lado, reiterar que la funcion publica no
debe estar predeterminada por la partidaria y, por otro, que no puede haber prevalencia del
cargo para hacer politica partidista. Estos dos caracteres que la Constitucion ha sefialado
como imperativos, se cumplen a cabalidad con el objeto de control impugnado, pues
precisamente la idea del mismo ha sido que los funcionarios respeten su disposicion y
dedicacion a la funcién publica; y, una forma justamente de evitar la prevalencia sefialada
es que cualquier actividad del tipo partidario la realicen en horas no laborales. Si se lee
gramaticalmente la norma, exactamente puede colegirse que la intencion de ella es cumplir
al pie de la letra con el art. 218 de la Constitucion”.

Asimismo, agrego que: “Hay entonces dos limites que se introducen en la norma, en
aras de proteger el contenido normativo constitucional: la no interferencia y la
temporalidad. Sobre lo primero [...] hace referencia a la no interferencia entre las acciones
que se ejerzan y la funcién que se desempefia. Sobre lo segundo porque, con mayor razon,
un forma de potenciar el cumplimiento de la disposicién constitucional es limitando el
horario para el ejercicio de estas actividades, tal como la citada disposicion asi lo indica”. Y
finalmente, concluy6 diciendo que: “no es cierto que la Constitucion al prever en el articulo
218, la limitacion en cuanto a los funcionarios publicos, esté sefialando que en ningun
momento estos pueden ejercerla (la politica partidaria) sino mas bien el que de ejercerla, lo
hagan sin prevalerse de sus cargos. Y es que si la Constitucién hubiese querido que el
funcionario no ejerciera jamas politica partidista, asi lo hubiere dicho, mas lo que indico es
que no pueden prevalerse de sus cargos para hacerla, lo cual en un esfuerzo dialéctico
diriamos, que significa que si es posible hacerla, pero sin prevalerse de sus cargos”.

4. El Fiscal General de la Republica opind que la disposicion impugnada es
inconstitucional, porque “los conceptos establecidos en la referida disposicion son
incompatibles con lo establecido en el art. 218 de la Constitucion de la Republica, por
encontrarse fuera de los limites del ordenamiento juridico, mismos que no pueden ser
vulnerados, como en esa norma reglamentaria [sic] se pretende.” En el desarrollo de su
argumentacion dijo que: “los funcionarios se encuentran al servicio del Estado y no de una
fraccion politica determinada, de tal manera que estos no pueden prevalecerse [sic] de su
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como la prohibicion de uso de cargos publicos para la promocion electoral, es decir, ningln
funcionario podra ‘prevalerse’ para promocion personal o de 10s intereses y del partido
politico con quien se identifica”.

También expresd que: “Lo que incide en el marco de una Administracion Pablica
profesional y eficaz, es que los funcionarios publicos han de obrar con criterios o intereses
no partidistas, sino objetivos e impersonales, cumpliendo con las leyes y la Constitucion, tal
como lo establecen los articulos 125, 218 y 235 de la Constitucion de la Republica [...]
todo funcionario estd Ilamado a cumplir una funcion propia institucional de servicio a los
intereses generales de la poblacion con la debida objetividad y eficacia, esto significa que
en el ejercicio de sus atribuciones deberd obrar con criterios o intereses no partidistas o
particulares, sino bajo criterios objetivos e impersonales, por lo que debe regir sus
actuaciones de conformidad a la ley, lo anterior no se contrapone a que estos puedan tener
cierta simpatia partidaria, sino que en el ejercicio de su cargo deberan ser independientes en
sus actuaciones, respondiendo al interés general [...] el cardcter independiente de un
funcionario publico es de suma importancia para garantizar los derechos al ciudadano”.

En otro aspecto de su planteamiento, el Fiscal considerd que: “los partidos politicos
son un vehiculo para la participacion y una herramienta de la accion politica ciudadana vy,
simultaneamente, un recurso para que los lideres partidarios controlen y disciplinen al resto
de los miembros de esos colectivos y a los electorados. En la democracia representativa, el
pueblo delega la soberania en autoridades designadas de forma periédica mediante
elecciones libres, por lo que estas autoridades deben actuar en representacion de los
intereses no solo de la ciudadania que los elige, sino de toda la colectividad.” Sobre el
mismo punto agregd que: “La limitacion al derecho de asociacion politica que establece el
art. 7 de la Constitucién a los ciudadanos, esta reconocida por la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos (art. 16) y por el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (art. 22), que permiten tal limitacion siempre que se haga por disposicion de las
leyes de los Estados parte, en interés de la seguridad nacional, la seguridad publica, el
orden juridico o para proteger los derechos de los demas”.

5. Con fecha, 17-11-2014, la Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos
(PDDH) envi6 nota al Presidente de esta Sala, Magistrado Florentin Meléndez, solicitando
del tribunal un informe sobre los hechos que habian sido denunciados ante tal institucién
por varios ciudadanos en contra de la medida cautelar adoptada el 24-1-2014 y de las
aclaraciones que sobre la misma se hicieron en el auto de 10-11-2014, medida que tiene
como presupuesto la prohibicion del art. 218 Cn. Al respecto, el Presidente de la Sala
dirigié correspondencia al Procurador con fecha 20-11-2014, en la cual le manifestd que en
las resoluciones de la Sala se aplicé de manera directa una disposicién constitucional (art.

218) y que, por lo tanto, era la Constitucion y no la Sala la que imponia prohibiciones al



gjercicio de ciertos derechos politicos de los empleados y funcionarios publicos, cuando
actuaran “prevaliéndose de su cargo”.

La PDDH envié a cada Magistrado de esta Sala su resolucion sobre tal medida
cautelar; en ella basicamente sostiene que la medida cautelar posee alcances restrictivos de
los derechos politicos y la libertad de expresion de los funcionarios y empleados publicos,
bajo tres criterios: (i) no se respetd un supuesto principio de “presuncion de
constitucionalidad de las leyes”; (ii) no se advierte en ella la aplicacion de algin
mecanismo de “jerarquizacion”, ponderacion o armonizacion entre derechos; y (iif) no se
atendio los “estandares internacionales de derechos humanos” en relacion con la restriccion
de los derechos fundamentales mencionados.

A. Antes de emitir cualquier tipo de pronunciamiento sobre dicha resolucion, es
pertinente cuestionarse sobre la competencia de la PDDH para operar como mecanismo de
control o0 “revision” de las resoluciones judiciales y de los criterios jurisprudenciales de esta
Sala, y pretender “sustituir” la interpretacion de la Constitucion realizada en los procesos
constitucionales.

Sin duda, la Constitucién le atribuye un papel relevante a la PDDH en la
conservacion y defensa de los derechos fundamentales. Asi lo ha afirmado la jurisprudencia
de este Tribunal en la sentencia de 28-111-2006, Inc. 2-2005, al sostener que corresponde al
Ministerio Publico velar —de manera permanente— por el respeto y promocion de los
derechos de las personas, mediante la PDDH. Con base en estas nociones se puede afirmar
que la misma es una institucion de caracter permanente, que debe guardar y garantizar su
independencia organica con respecto a los otros Organos del Estado, pues su principal
objeto es velar por la proteccidn, promocién y educacion de los derechos humanos, y por la
vigencia irrestricta de los mismos frente al aparato del Estado.

En el contexto de esta funcion, la PDDH puede, entre otras facultades, investigar, de
oficio o por denuncia, casos de violaciones a derechos humanos; asistir a las presuntas
victimas de violaciones a estos derechos; promover “recursos judiciales o administrativos”
para la proteccion de los derechos humanos; vigilar la situacion de las personas privadas de
su libertad; y practicar inspecciones a fin de asegurar el respeto a los derechos humanos
(art. 194 1 Cn.), fundamentalmente frente al poder del Estado.

La funcion persuasiva de las decisiones de la PDDH se materializa mediante
conclusiones y recomendaciones publicas y privadas (art. 194 | ord. 11° Cn.) En ese
sentido, si se toma en cuenta la importancia de la institucion y el valor de sus opiniones y
recomendaciones —no vinculantes juridicamente—, en ciertos casos las mismas pueden
contribuir a la deliberacién democrética sobre el alcance de los derechos fundamentales o
derechos humanos constitucionalizados.

En primer lugar, la PDDH es una garantia institucional que también esta vinculada

con el deber de colaboracion organica para brindar una proteccion eficaz a los derechos



fundamentales. Esta coordinacién interorganica es clave para la construccion de los limites
reciprocos entre la PDDH, esta Sala y los demas tribunales del pais. Por imponerlo asi el
principio de separacion de 6rganos y funciones, dichos limites existen y su reconocimiento
es necesario para sostener un leal compromiso en la proteccion de los mencionados
derechos.

Es cierto que la Constitucion otorga la facultad a la PDDH para la supervision en la
proteccion de derechos humanos constitucionalizados, y especialmente la de promover los
recursos judiciales o administrativos para la proteccion de los derechos humanos (art. 194 |
ord. 4° Cn.); pero ello debe dejar incolume la funcion que atafie al custodio ultimo de la
Carta Magna. Por ello, la PDDH no puede oponer la competencia que le ha sido conferida
para intentar que su particular interpretacion de las disposiciones constitucionales que
estatuyen derechos fundamentales, prevalezca sobre la interpretacion que corresponde a
esta Sala.

En consecuencia, quien tiene la Gltima palabra en cuanto a la violacion o no de los
derechos fundamentales en los procesos constitucionales, es la Sala de lo Constitucional,
no la PDDH. Esta institucion no puede tergiversar su funcion y pretender con ello limitar o
volver nugatoria la eficacia de las decisiones que este Tribunal pronuncia, como pretende
hacerlo en el presente caso.

De aceptar la tesis de la PDDH de que es tal institucion la que delimita en altima
instancia el contenido de los derechos constitucionales, se produciria una suplantacion en el
sentido que la opinidn, sugerencia, advertencia o declaraciones expuestas en su resolucion,
superaria la interpretacién ultima, obligatoria, general y vinculante otorgada a esta Sala por
la Constitucion en el art. 183.

Por ello, es inaceptable que la PDDH se pronuncie sobre un proceso judicial ain
en tramite, y se avoque a una competencia conferida por la Constitucion para pretender
“sustituir ”” institucionalmente las consideraciones e interpretacion constitucional que haya
hecho esta Sala, el cual es un Tribunal de cierre —el intérprete Gltimo— de las disposiciones
constitucionales que estatuyen derechos fundamentales.

B. El supuesto principio de “presuncion de constitucionalidad de las leyes” en el que
se fundamenta la PDDH, surge en el contexto organico de sistemas parlamentarios en los
cuales el principio democratico constituye un valor agregado a las producciones del Organo
Legislativo. Dicha nocién implica que las leyes deben presumirse constitucionales, bajo la
idea de que la representacién politica con que funcionan los parlamentos otorga a la ley
formal un lugar privilegiado en el sistema de fuentes del Derecho; pero dicha nocion no
estd exenta de criticas, sobre todo atendiendo a un concepto normativo de Constitucion en
un Estado de Derecho.

Ahora bien, si dicha nocion no es plenamente aceptada para dar cobertura a la labor
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hacia los reglamentos o Decretos Ejecutivos, pues con respecto a este Organo no se
predican las mismas caracteristicas de representacion proporcional y pluralista que existe
en los parlamentos. Por ello, resulta inaceptable el argumento de la PDDH sobre la
traslacion de ideas propias de sistemas parlamentarios, hacia productos normativos del
Ejecutivo.

En ese sentido, la invocacion de la “presuncion de constitucionalidad de la ley”,
como una especie de carga argumentativa especial para aplicar una medida cautelar en un
proceso de inconstitucionalidad, no tiene respaldo en el sistema juridico salvadorefio, pues
no la reconoce expresamente y del que tampoco puede derivarse como principio implicito.
En efecto, ademas de omitir cualquier intento de fundamentacidn constitucional, la opinion
de la PDDH olvida que dicho argumento ha sido rechazado por esta Sala (sentencia de 14-
X11-2012, Inc. 103-2007); y antes, unicamente se usaba la expresion para hacer referencia a
la obligacién de cumplimiento de las leyes sin necesidad de un pronunciamiento
jurisdiccional previo (sentencias de 20-V1-1999, 26-VI1I-1999 y 1-V-2000, Incs. 4-88, Inc.
2-92 y 1-95, respectivamente). Es decir, como equivalente a vigencia normativa, sin que en
ningin caso implique limitaciones, de ningun tipo, para el ejercicio del control
constitucional.

C. En cuanto a la supuesta omision de aplicar algiin mecanismos de jerarquizacion,
ponderacion o armonizacion entre derechos para justificar la medida cautelar es oportuno
recalcar a la PDDH que la jerarquizacion entre derechos es una tesis doctrinal rechazada
por esta Sala, en la misma sentencia que se cita en la opinion que nos ocupa (Inc. 28-2006);
es decir, no corresponde a esta Sala establecer jerarquias abstractas entre derechos, de
manera que uno prevalezca sobre todos en términos absolutos, como si lo hace la PDDH al
sostener que los derechos politicos no pueden suspenderse “bajo ningiin concepto”.

También es pertinente hacer notar la incongruencia de la PDDH en su resolucién,
pues su considerable volumen (logrado con la transcripcion significativa de la denuncia y
articulos de doctrina extranjera, consultados en internet), no se corresponde con un analisis
adecuado de las resoluciones supuestamente examinadas. Es todo lo contrario. La
conclusion de la falta de fundamentacion de las decisiones de esta Sala se basa en una
exposicion selectiva de su contenido, que omite sin explicacion alguna los parrafos en los
que, precisamente, constan las razones que justifican la limitacion de derechos derivada
del propio art. 218 Cn. y el alcance de dicha limitacién definido en la medida cautelar
ordenada por este tribunal.

Resulta Ilamativo que la resolucién de la PDDH que atribuye a esta Sala el vicio de
falta de fundamentacion de la medida cautelar, es una resolucion, primero, construida con
extensas parafrasis de los mencionados articulos de doctrina, sin ningln andlisis sobre la
aplicabilidad de su contenido en la realidad juridica constitucional salvadorefia. Segundo,
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Interamericana de Derechos Humanos, cuyos criterios o estandares se utilizan luego en
forma parcial o incompleta, sin relacionarlos con las normas constitucionales aplicables ni
con la jurisprudencia constitucional consistente y actualizada de esta Sala, sobre dichas
normas, tal como le corresponderia hacer a una institucion nacional de derechos humanos.
Y, tercero, el criterio expuesto en la resolucion de la PDDH en realidad se fundamenta, por
remision, en las afirmaciones realizadas por los solicitantes, mediante amplias
transcripciones de su denuncia, sin examinar la razonabilidad de sus planteamientos y
llegando incluso a aceptar como argumento valido la invocacion de un precedente
constitucional superado desde hace mas de una década (sentencia de 13-VI1-1995,
pronunciada en el proceso de Inc. 4-94).

Y es que, este Tribunal no ha suprimido ni restringido derechos politicos ni
libertades democraticas —como la libertad de expresion— de los funcionarios y empleados
publicos, tal como lo afirma equivocamente la PDDH en su resolucion. La Sala unicamente
se ha limitado en la medida cautelar adoptada y en la resolucion de aclaracion, a replicar los
efectos de la prohibicion contenida en el art. 218 Cn.

D. Con respecto a los estandares internacionales de Derechos Humanos, esta Sala
considera que, en efecto, los derechos politicos de los ciudadanos (arts. 72 Cn.) y otros
derechos fundamentales de las personas relacionados con su participacion politica (libertad
de expresidn, de asociacidn y de reunion, arts. 6 y 7 Cn.) son instituciones esenciales de los
Estados democraticos, al punto que su respeto y eficacia constituyen signos de identidad,
sin los cuales no existe una verdadera democracia ni un Estado Constitucional de Derecho.
En este sentido, la jurisprudencia interamericana ha enfatizado que: “Los derechos politicos
protegidos en la Convenciébn Americana, asi como en diversos instrumentos
internacionales, propician el fortalecimiento de la democracia y el pluralismo politico [...]
Es indispensable que el Estado genere las condiciones y mecanismos Optimos para dichos
derechos politicos puedan ser ejercidos de forma efectiva, respetando el principio de
igualdad y no discriminacion [...] Dicha obligacion de garantizar no se cumple con la sola
expedicion de normativa que reconozca formalmente dichos derechos, sino requiere que el
Estado adopte las medidas necesarias para garantizar su pleno ejercicio” (Corte
Interamericana de Derecho Humanos, Caso Yatama Vs. Nicaragua, Sentencia de 23-VI-
2005, parrafos 192, 195y 201).

En decisiones posteriores, dicho tribunal ha reafirmado el valor de estos derechos, al
expresar que: “Los derechos politicos son derechos humanos de importancia fundamental
dentro del sistema interamericano que se relacionan estrechamente con otros derechos
consagrados en la Convencion Americana como la libertad de expresion, la libertad de
reunion y la libertad de asociacidn y que, en conjunto, hacen posible el juego democratico
[...] La Corte considera que el ejercicio efectivo de los derechos politicos constituye un fin

en si mismo y, a la vez, un medio fundamental que las sociedades democraticas tienen para



garantizar los demds derechos humanos previstos en la Convencion [...] Los derechos
politicos y también otros previstos en la Convencion [...] son derechos que no pueden tener
eficacia simplemente en virtud de las normas que los consagran, porque son por su misma
naturaleza inoperantes sin toda una detallada regulacion normativa e, incluso, sin un
complejo aparato institucional, econémico y humano que les dé la eficacia que reclaman,
como derechos de la propia Convencion”. (Caso Castaneda Gutman vs. Estados Unidos
Mexicanos, Sentencia de 6-VI11-2008, parrafos 140, 143 y 159; criterio aplicado también
en el Caso Lépez Mendoza Vs. Venezuela, Sentencia de 1-1X-2011, parrafo 108).

Sin embargo, el ejercicio de los derechos fundamentales relacionados con la
participacion politica (los derechos politicos y otros coadyuvantes) debe ser armonizado
con la vigencia efectiva de otros bienes constitucionales, como son los principios que la
Constitucién establece para configurar el servicio civil, asi como los derechos que los
fundamentan. La interaccion entre los derechos de participacion politica y el estatuto
constitucional del servidor publico puede causar variadas situaciones de conflicto o
colisién, que deben resolverse mediante una ponderacion, sobre el peso respectivo que cada
uno de estos elementos debe tener en la solucion del caso concreto.

Invoca la PDDH en su resolucion normas convencionales del Derecho Internacional
de los Derechos Humanos, particularmente la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos (arts. 13, 15, 16 y 23) y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(arts. 19, 21, 22 y 25), para sustentar el reconocimiento de los derechos politicos y de las
libertades democraticas —entre ellas las libertades de expresion, reunién y asociacion-—,
desconociendo disposiciones elementales relativas a los limites que tienen estos derechos
en su ejercicio, en una sociedad democrética.

En tal sentido, v. gr., la Convencién Americana (art. 32) sefiala que: “los derechos
de cada persona estan limitados por los derechos de los demas, por la seguridad de todos y
por las justas exigencias del bien comtn, en una sociedad democratica”. Lo anterior
confirma que el Derecho Internacional de los Derechos Humanos permite la limitacion o
restriccion —necesaria, proporcional y razonable— en el ejercicio de los derechos humanos,
incluidos los derechos politicos y las libertades democréticas. De igual manera se puede
citar que la Constitucion, en consonancia con el Derecho Internacional de los Derechos
Humanos, también establece limites y prohibiciones legitimas y necesarias al ejercicio de
las libertades fundamentales, tal es el caso de la prohibicion que contiene el art. 82 Cn. que
prescribe que “los miembros en servicio activo de la Fuerza Armada y los miembros de la
Policia Nacional Civil no podran pertenecer a partidos politicos ni optar a cargos de
eleccion popular. Tampoco podran realizar propaganda politica en ninguna forma”.

E. Por tanto, con base en las consideraciones expuestas, debe prevenirse al titular de
la PDDH que se abstenga de intervenir indebidamente con sus resoluciones en los procesos

constitucionales en tramite ante esta Sala; asi como también, que se abstenga de pretender



sustituir o revisar la interpretacion y armonizacién de los derechos constitucionales,
realizada por este tribunal. En consecuencia, por suponer una afectacion al principio de
separacion de dérganos y a la independencia de esta Sala, la resolucion de la PDDH es
ineficaz para producir efecto juridico alguno en los casos conocidos 0 por conocerse en
este Tribunal, ni para hacerse valer ante otra autoridad.

6. Se tiene por recibido un escrito de 20-11-2014, presentado por los ciudadano Nora
Maribel Martinez, Cleotilde Tomasa Ldépez de Zetino, Ana Ruth Segovia, Agustina
Alvarado GOomez, Jaime del Carmen Alfaro Mendoza, Edith Renderos, Alejandro
Rodriguez, Edgardo Wilton Véasquez Hernandez, Guillermo de Jesius Mejia y Olga del
Carmen Valle, mediante el cual solicitan aclaraciones sobre el alcance de la resolucion de
10-11-2014. La respuesta a las aclaraciones solicitadas corresponde al contenido de esta
sentencia.

Il. Expuestos los motivos de inconstitucionalidad alegados, el informe del
Presidente de la Republica y la opinion del Fiscal General de la Republica —intervinientes
legitimados legalmente para argumentar en el proceso de inconstitucionalidad—, para
resolver sobre la pretension de los demandantes es necesario: concretar los principios
constitucionales del servicio civil a que se refiere el art. 218 frase primera y sus
fundamentos (considerando Ill); aclarar la relacién que existe entre la configuracion
constitucional del servicio civil y los derechos fundamentales del servidor publico
(considerando 1V); interpretar la prohibicion constitucional de prevalerse del cargo para
hacer politica partidista (considerando V); y analizar el contraste normativo entre el art. 1
inc. 2° del D. E. 181/2013 y el art. 218 Cn., planteado en la demanda (considerando V).

I11. 1. El art. 218 Cn. enuncia, en su primera frase, varios principios que configuran
el servicio civil, la funcién publica o el estatuto de los servidores publicos; en la segunda
frase contiene una regla prohibitiva de conducta para dichos sujetos; y, finalmente,
establece una regla de sancién, en la oracion final del articulo. Los demandantes
propusieron todo el contenido de esta disposicion constitucional como parametro de control
y en congruencia con ello y con su naturaleza, deben analizarse los distintos tipos de
normas que dicho parametro contiene. Asi, puede observarse que el primer enunciado o
frase del articulo citado determina un estado de cosas o una finalidad que condiciona el
ejercicio de la funcion publica, mientras que en la segunda parte de la disposicion se
establece un comportamiento o una forma de conducta prohibida que, como se indica méas
adelante, es un medio para alcanzar la finalidad prescrita.

Tanto los principios como las reglas son formulados mediante enunciados
linglisticos, a los que es inherente —como ocurre en general con el lenguaje natural- un
margen de indeterminacién; la mayor amplitud del ambito normativo de los principios les

confiere un caracter fundamental en relacion con las reglas, pues cumplen una funcién de
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complementacion o contexto interpretativo que debe ser considerado al determinar el
alcance o significado de dichas reglas.

2. Cuando el art. 218 Cn. dispone que: “Los funcionarios y empleados publicos
estan al servicio del Estado y no de una fraccion politica determinada”, establece los fines
principales que deben orientar la configuracion y la ejecucion del servicio civil, entendido
como el cuerpo de funcionarios y empleados que prestan servicio en el &mbito de los
organos publicos del Estado. Sobre ello, la jurisprudencia de esta Sala ha sostenido que
“estar al servicio del Estado” significa sujetarse a la racionalidad que impone el interés
general subyacente a la competencia atribuida o al cargo ocupado y que: “Esa racionalidad
se persigue y garantiza a traves del caracter personalista del Estado —art. 1 Cn.—, el
principio de constitucionalidad y legalidad —arts. 86 inc. 1° y 235 Cn.—, la primacia del
interés general sobre el particular —art. 246 inc. 2° Cn.—, el ejercicio de la Soberania por
parte del pueblo —art. 83 Cn.—, y el caracter pluralista del sistema politico —art. 85 inc. 2°
Cn.=” (Sentencia de 23-1-2013, Inc. 49-2011).

En la sentencia antes citada se aclar6 que, como derivacion de la norma
constitucional referida, los servidores publicos: “estan llamados a cumplir una funcioén
propia, institucional, de servicio a los intereses generales con objetividad y eficacia. Ello
implica que en el ejercicio de su funcion han de obrar con criterios no partidistas o
particulares, sino objetivos e impersonales, cumpliendo las leyes y la Constitucion —arts.
125, 218 y 235 Cn.— en el marco de una Administracion Publica profesional y eficaz
[...puesto que] la garantia de una mayor calidad de los servicios publicos prestados a los
ciudadanos, reside en la profesionalidad y honradez de los funcionarios pablicos y de los
recursos humanos al servicio de la Administracion Pablica.” En otras palabras, con la
expresion “estar al servicio del Estado”, el art. 218 Cn. establece el principio de objetividad
del servicio civil, como una cualidad del servicio que se adecua a su objeto o a los fines que
lo justifican, es decir, una exigencia de actuacion fundada en los hechos relevantes, el
derecho aplicable y los objetivos que este se propone alcanzar.

La objetividad significa que, en el ejercicio de sus funciones, los servidores estatales
persiguen necesariamente los intereses publicos que constituyen el fin de la potestad,
competencia o funcion atribuida, mediante la sujecion estricta al ordenamiento juridico. A
su vez, ello supone que los funcionarios y empleados publicos no deben guiarse por
intereses propios, porque sirven a los intereses generales tal como son definidos por la
Constitucion y las leyes. En tal sentido, esta Sala ha expresado que: “Segun la primacia del
interés general sobre el particular —art. 246 inc. 2° Cn.—, los funcionarios publicos deben
ejercer a cabalidad las atribuciones y competencias que les han sido asignadas, pues estas
constituyen un servicio a favor de los ciudadanos a quienes se deben, no siendo admisibles,
en consecuencia, los beneficios personales o de los entes encargados de su designacion.”
(Sentencia de 5-VI1-2012, Inc. 19-2012).
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3. Por otra parte, la primera frase del art. 218 Cn. también establece que los
servidores publicos “no [estan al servicio] de una fraccidon politica determinada”, lo que
parece una disposicion I6gicamente relacionada con el principio de objetividad, pero que
tiene su propio contenido normativo. La desvinculacion entre los funcionarios y empleados
publicos y el servicio a “una fraccion politica determinada”, corresponde al llamado
principio de neutralidad politico-partidaria del servicio civil, es decir, a la obligacion de
sujecion de la Administracion publica a los érganos de gobierno, con independencia de la
opcion politico-partidaria que lo integre, siempre dentro del marco de los intereses
generales.

Es importante aclarar que la neutralidad se predica con relacién a los modelos,
programas o estrategias de realizacion de los intereses publicos, pero sin que en ningun
caso estos pierdan su papel fundamental como directrices del servicio, segun lo dispuesto
en la Constitucion, la cual establece un “marco de coincidencias suficientemente amplio
como para que dentro de €l quepan diversas opciones politicas” (Sentencia de 7-X-2011,
Inc. 20-2006). Ademas, el caracter neutral de los servidores publicos no significa que estos
carezcan de convicciones politicas o que sean privados de su libertad ideoldgica, sino solo
que no pueden sobreponerlas al interés publico de su cargo. En este sentido, refiriéndose a
funcionarios publicos, pero también aplicable, en lo pertinente, a los empleados del Estado,
la jurisprudencia ha sostenido que: “no actiian en nombre o a favor de grupos de poder o de
sectores determinados, sino de todos y cada uno de los miembros que conforman la
sociedad salvadorefia” (Sentencia de 13-V-2011, Inc. 7-2011).

4. Una consecuencia razonable de la necesaria vinculacion del servidor estatal al
interés publico (mediante el estricto respeto al principio de juridicidad), junto a la ausencia
de subordinacion a fracciones politicas determinadas, es que el funcionario o empleado
publico debe realizar su funcién con eficacia independientemente de la condicion subjetiva
de los usuarios de los servicios y funciones publicas, es decir, sin favoritismos,
preferencias o disparidades de trato y también con una actitud de desprendimiento del
propio interés o de fines personales. De esta manera, el art. 218 Cn. reconoce también el
principio de imparcialidad del servicio civil. Es importante aclarar que, aunque los dos
principios anteriores se proyectan, en general, sobre la dimensién funcional o el ejercicio
del cargo de los servidores estatales, el principio de imparcialidad no solo tiende a
proteger la aplicacién objetiva del ordenamiento juridico o la rectitud de las decisiones y
acciones publicas, sino también la buena apariencia o la buena imagen de la
Administracién o del servicio civil aludido, como presupuesto para obtener o conservar la
confianza de los ciudadanos.

Los funcionarios y empleados publicos deben ser imparciales en el ejercicio de sus
funciones, de tal manera que sus actuaciones estén orientadas al bien comdn y al servicio a

la colectividad, sin favorecer o perjudicar a los usuarios en razon de su pertenencia o
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militancia partidaria. Asi, el respeto al principio de imparcialidad no se trata solo de una
exigencia ética, dirigida a la esfera interna del servidor estatal, sino que tiene una
proyeccion externa y visible, que cubre toda actuacién que pueda ser percibida —en forma
objetiva y razonable— como parcial. De acuerdo con este principio, los servidores estatales
deben abstenerse de realizar conductas o propiciar situaciones que evidencien la existencia
de un interés personal o partidario que pueda influir en el ejercicio de sus funciones,
prevaliéndose para ello de su cargo. Asimismo, aunque por lo general el estatuto de los
servidores publicos se concentra en las actuaciones propias del desempefio del cargo, el
principio de imparcialidad citado obliga a prestar atencion a ciertos aspectos que
normalmente integrarian la vida privada, personal o cotidiana del servidor estatal.

La extension de las implicaciones de los principios constitucionales del servicio
civil (imparcialidad, neutralidad politica, objetividad) mas alla del ambito funcional es una
consecuencia legitima de la finalidad de favorecer el desarrollo de una administracion
publica profesional y confiable. En este sentido, es claro que las obligaciones éticas
inherentes a un cargo pueden incidir en la vida privada del funcionario, cuando se afecte la
confianza y la estima de la respectiva institucion. Sobre el particular, la Suprema Corte de
los Estados Unidos ha dicho que: “La influencia de la actividad politica de los empleados
de gobierno, si ya es mala por sus efectos sobre el servicio, los empleados y personas que
tratan con ellos, no lo es menos porque esa actividad tenga lugar después de las horas de
trabajo”. (Caso Trabajadores Publicos Unidos de América v. Mitchell, de 10-11-1947). Ello
explica que en el art. 43 de la Carta Iberoamericana de la Funcion Publica (26-27-VI-
2003) se disponga que: “Se estableceran y aplicaran con el mayor rigor las normas
necesarias sobre incompatibilidades de los empleados publicos, con la finalidad de evitar
que éstos intervengan en asuntos en los que puedan tener alguna clase de interés que
comprometa su imparcialidad o ponga en cuestién la imagen de la Administracion
publica”.

5. Los principios constitucionales del servicio civil se fundamentan a su vez en otros
principios, derechos y bienes reconocidos expresamente en la Ley Suprema, lo que justifica
su capacidad para condicionar o modular el estatuto organico y funcional de los servidores
estatales. EI primero es el principio democréatico. Asi, como se dijo en el Auto de 10-II-
2014, dictado en este proceso: “solo si los servidores estatales son y parecen imparciales (lo
que incluye la neutralidad politica partidaria) se favorece la confianza de los ciudadanos en
las instituciones publicas y dicha confianza es el fundamento de la democracia. La
aceptacioén ciudadana del ejercicio del poder politico y la consiguiente renovacion periddica
de su legitimidad por el cuerpo electoral descansa en la expectativa de que los funcionarios
se abstendran de un uso partidario del poder”.

A su vez, la confianza ciudadana que surge del respeto a los principios mencionados

y a la voluntad de los electores conduce a la estabilidad, la permanencia de las estructuras
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del poder pablico y, en esa medida, a una dosis mayor de previsibilidad sobre las normas
aplicables en cada momento, requisito fundamental de la seguridad juridica, como
elemento esencial del Estado Constitucional de Derecho.

En un plano més inmediato, resulta innegable que la estricta observancia de los
principios que configuran el servicio civil promueve su profesionalidad, meritocracia y
estabilidad, lo que constituye un bien constitucionalmente relevante, pues se trata de un
instrumento bésico para el desarrollo y el fortalecimiento institucional del pais. En efecto,
gran parte de las condiciones esenciales para el ejercicio y la garantia de los derechos
fundamentales de los salvadorefios son posibles gracias a la accion del Estado mediante su
aparato burocratico y, por ello, la adecuacion progresiva del servicio civil a los estandares
constitucionales que lo conforman implica una garantia institucional del derecho a la
eficacia en la gestion y realizacion de los negocios publicos (art. 168 ord. 15° Cn.) En
concordancia con ello, esta Sala ha reconocido desde hace tiempo que la estabilidad laboral
del servidor publico: “no esta concebida en beneficio de la persona fisica que ocupa el
cargo [...] tal derecho actia como garantia para que las actuaciones de los servidores
publicos se ajusten a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico [...]; €S, en
puridad, garantia de la realizacion del interés publico” (Sentencia de 4-1-2000, Amparo
453-97).

Finalmente, en el contexto especifico de los procesos electorales, la separacion entre
politica y administracion publica, potenciada por los principios constitucionales del servicio
civil, también se relaciona con el derecho fundamental al sufragio activo, en su
manifestacion del derecho a un voto libre y en igualdad de condiciones entre las ofertas
electorales en contienda. En primer lugar, la parcialidad politico-partidaria de un
funcionario o empleado publico, debido a su condicion institucional dentro de la estructura
del Estado que presta servicios necesarios para los ciudadanos, puede ser un medio de
influencia indebida sobre las opciones politicas de estos Gltimos. Y, en segundo lugar, la
cantidad de funcionarios y empleados publicos y su incidencia dentro del cuerpo electoral
podrian funcionar, en ausencia de los limites que establece el art. 218 Cn., como un
instrumento de desequilibrio de las competencias electorales, tanto por la influencia
ilegitima del activismo politico partidario de dichos servidores, como por el riesgo —no
simplemente hipotético— de un uso clientelista de la gestion de los recursos humanos del
Estado, para incrementar la captura de sufragios, con el efecto adicional de una profunda
distorsion de los fines pablicos que corresponden al servicio civil del Estado.

IV. 1. Por otra parte, antes de concretar el significado de la regla prohibitiva
enunciada en la segunda frase del art. 218 Cn., es necesario partir de la idea de que la
configuracién constitucional del servicio civil incide de manera inevitable en el alcance de
los derechos fundamentales de los ciudadanos que integran dicho servicio. Ciertamente,

dicha incidencia es un efecto obligado del caracter interdependiente de los diversos
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contenidos constitucionales, de modo que cada uno de ellos esta limitado por la necesidad
de hacerlo compatible con los demas derechos y bienes protegidos por la Constitucién. Los
derechos fundamentales no son absolutos, sino que: “todos ellos en mayor o menor medida
estan sujetos a limites [...], los limites pueden estar prescritos en la misma disposicién o en
otras disposiciones constitucionales. También puede ocurrir que los limites sean implicitos,
y es bésicamente la interpretacion constitucional la que los descubre [...] el individuo no
vive aislado, sino en sociedad. En esa medida, debe coordinar y armonizar el ejercicio de
sus derechos con el ejercicio igualmente legitimo de ese mismo derecho u otros por parte
de los demas individuos.” (Sentencia de 24-1X-2010, Inc. 91-2007).

Como afirma el art. 29 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos, “en el
ejercicio de sus derechos y en el disfrute de sus libertades, toda persona estara solamente
sujeta a las limitaciones establecidas por la ley con el Gnico fin de asegurar el
reconocimiento y el respeto de los derechos y libertades de los demas, y de satisfacer las
justas exigencias de la moral, del orden publico y del bienestar general en una sociedad
democratica”.

El caracter relativo del ejercicio de los derechos fundamentales puede constatarse
incluso en algunas disposiciones constitucionales que establecen directamente restricciones
a su ejercicio, haciendo referencia expresa a otros derechos o bienes constitucionales (por
ejemplo, el art. 6 Cn., que condiciona el ejercicio de la libertad de expresion a que no se
“subvierta el orden publico, ni lesione la moral, el honor, ni la vida privada de los demaés”).
Asi lo reconocen también diversos tribunales, justamente en decisiones relacionadas con el
tema de esta sentencia. La Sala Constitucional de la Corte Suprema de Costa Rica, al
validar limitaciones a la participacion politica de servidores judiciales dijo que: “el ejercicio
de los derechos fundamentales no es ilimitado. El legislador puede introducir limitaciones a
dichos derechos, siempre y cuando, éstas sean justificadas, razonables, proporcionadas y no
lesionen el contenido esencial de aquellos” (Voto N° 2883-96, de 13-VI1-1996). La Suprema
Corte de los Estados Unidos coincidié en que: “Ni el derecho de asociacién ni el derecho a
participar en actividades politicas es absoluto en ningtin caso” (Caso Comision del Servicio
Civil de Estados Unidos v. Asociacion Nacional de Carteros, de 25-V1-1973).

Asimismo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos sostuvo que: “La
prevision y aplicacion de requisitos para ejercitar los derechos politicos no constituyen, per
se, una restriccion indebida a los derechos politicos. Esos derechos no son absolutos y
pueden estar sujetos a limitaciones. Su reglamentacién debe observar los principios de
legalidad, necesidad y proporcionalidad en una sociedad democratica.” (Caso Yatama Vs.
Nicaragua, Sentencia de 23-VI1-2005, parrafo 206). También el Comité de Derechos
Humanos de la ONU, en la Observacion General No. 25, Comentarios generales sobre La
participacion en los asuntos publicos y el derecho de voto, expresé: “Cualesquiera

condiciones que se impongan al ejercicio de los derechos amparados por el articulo 25
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deberan basarse en criterios objetivos y razonables [...] El ejercicio de estos derechos por
los ciudadanos no puede suspenderse ni negarse, salvo por los motivos previstos en la
legislacion y que sean razonables y objetivos” (parrafo 23, 57° periodo de sesiones, 1996).
Todos estos criterios indican que las limitaciones especificas de derechos fundamentales
son inevitables y que lo importante es asegurar que ellas cumplan con los requisitos para su
validez.

2. Por lo tanto, los principios que configuran el servicio civil se fundamentan, a su
vez, en otros principios y derechos constitucionales, que por tanto justifican, como
“medidas necesarias en una sociedad democratica”, las restricciones que de ellos deriven
para los derechos fundamentales de los servidores publicos. Ademas de su razonabilidad,
hay que observar que tales limitaciones —aunque requieran una labor interpretativa que
precise su alcance— estan establecidas directa y expresamente en la Constitucion (art. 218
Cn.) y en ningun caso implican una alteracion o anulacion del contenido esencial de los
derechos afectados. No se trata, por tanto, de una “creacion jurisprudencial” de esta Sala,
ni representa una actuacion que invada las competencias de la Asamblea Legislativa o que
viole la reserva de ley, porgque es la propia Constitucion la que condiciona la esfera
juridica de los servidores estatales; y a este tribunal, en ejercicio de su competencia para
dotar de contenido a las disposiciones constitucionales (Sentencia de 14-X-2013, Inc. 77-
2013), unicamente le corresponde concretar el alcance de dichas limitaciones.

Por otra parte, esta claro que las restricciones que el art. 218 Cn. establece para el
gjercicio de ciertos derechos fundamentales de los servidores del Estado, implican una
distincién o diferencia frente a los ciudadanos que carecen de esa condicion institucional.
Sin embargo, un tratamiento diferenciado establecido directamente por la Constitucion y
con base en el interés publico que informa al estatuto de los servidores estatales, no supone
un tratamiento discriminatorio; sino que estd justificado, ademas, por la necesidad de
proteger derechos politicos de terceras personas. La Corte Interamericana de Derechos
Humanos, en la sentencia citada del caso Yatama Vs. Nicaragua, parrafo 185, determind
que el principio de la proteccion igualitaria y efectiva de la ley y de la no discriminacion
“posee un caracter fundamental para la salvaguardia de los derechos humanos [...] se trata
de un principio de derecho imperativo. Por consiguiente, los Estados tienen la obligacion de
no introducir en su ordenamiento juridico regulaciones discriminatorias [...] Es
discriminatoria una distincion que carezca de justificacion objetiva y razonable”. Este
también es el criterio —de discriminacion como diferenciacion injustificada— de la
jurisprudencia de esta Sala (ver Sentencia de 4-V-2011, Inc. 18-2010).

En el presente caso, y a partir del contenido normativo del art. 218 Cn., si existe una
“justificacion objetiva y razonable” para la distincion entre el alcance de ciertos derechos
fundamentales de los funcionarios y empleados publicos, y el alcance de esos mismos
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del servidor del Estado y el interés publico subyacente a esa calidad es lo que constituye
razén suficiente para no equipararlos. La jurisprudencia de esta Sala ha aclarado que: “el
trabajador que ingresa al servicio de la Administracién Publica se coloca en una situacion
juridica objetiva, definida legalmente [...] quien entra al servicio de la Administracién [...],
al hacerlo, acepta el régimen que configura la relacion estatutaria del empleado publico.”
(Sentencia de 16-X-2007, Inc. 63-2007). Por ello, el servidor publico, a diferencia de los
demas ciudadanos, se hallan en una relacion de especial sujecién al Estado, por la que
“queda sometido a un régimen peculiar que se traduce en la especialidad del ejercicio de
algunos derechos, adecuada a los fines tipicos de cada relacion. Tal inmersion tiene como
acto inicial la expresion de voluntad del particular en virtud de la cual se somete a un orden
juridico especifico cuyo ejercicio debe tolerar” (Sentencia de 29-1V-2013, Inc. 18-2008).

Lo anterior significa que no existe ninguna prelacion o jerarquia entre la condicion
de ciudadano y la condicion de servidor publico; son situaciones juridicas diferenciadas y
el cambio de la primera a la segunda es una decision voluntaria de quien ingresa a la
funcion publica. Nada obliga a alguien a ser funcionario o empleado publico. Se ingresa al
servicio voluntariamente y solo deben hacerlo quienes acepten las condiciones inherentes
al cargo. Los servidores publicos no son ciudadanos de segunda clase, pues la restriccion
en el ejercicio de sus derechos que derivan del estatuto de su condicion institucional no es
una degradacion, atropello o violacién de los mismos, sino una modulacién o
condicionamiento necesario, legitimo y expresamente determinado por la Constitucion. Por
el contrario, dada la enorme importancia de la actividad que realizan (que, como ya se dijo,
constituye una garantia institucional para el ejercicio de los derechos fundamentales de los
demas ciudadanos), los servidores estatales tienen un compromiso especial con el sistema
democratico y por ello asumen las limitaciones a su esfera juridica, que son necesarias para
garantizar el funcionamiento burocratico del Estado de Derecho. La condicion de servidor
publico no es simplemente “laboral” y por ello su régimen juridico trasciende al simple
ejercicio de las respectivas funciones.

V. 1. Corresponde ahora determinar el significado normativo esencial de la regla
contenida en la segunda frase del art. 218 Cn., que expresa: “No podran prevalerse de sus
cargos para hacer politica partidista.” En primer lugar, esta regla estd vinculada racional o
instrumentalmente con los principios constitucionales del servicio civil; es decir, que la
prohibicion que contiene es un medio para lograr el estado de cosas fijado por la Ley
Suprema como finalidad de dicha institucion. No se trata de una simple conexion ldgico
formal, sino que ella obliga a una interpretacion de la regla que, respetando los limites de
su formulacion lingiistica, potencie la realizacion efectiva de los principios mencionados,
asi como la de los otros contenidos constitucionales que les sirven de fundamentacion. De
este modo, el significado de la prohibicion tiene como ineludible punto de partida su

relacion con los principios democratico, de seguridad juridica y de igualdad de
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condiciones entre los contendientes de un proceso electoral, asi como con los derechos a
un voto libre y a la eficacia en la gestion y realizacion de los negocios publicos, traducido
en un servicio civil objetivo, neutral e imparcial, con profesionalidad, meritocracia y
estabilidad de sus servidores.

De acuerdo con dicha premisa, se concluye que la conducta de “prevalerse de un
cargo publico para hacer politica partidista” tiene dos dimensiones: (i) una funcional que
se proyecta sobre el ejercicio de la funcion del cargo; y (ii) otra institucional que se
relaciona con el estatuto constitucional del servidor publico y que, en consecuencia,
trasciende al ejercicio de la funcidn respectiva. En este sentido, la connotacion del término
“prevalerse” —como “valerse o servirse de algo para ventaja o provecho propio” (segun el
Diccionario de la Real Academia Espafiola)- incluye, en el contexto normativo de la
prohibicién analizada, tanto el abuso, beneficio o aprovechamiento indebido de los
elementos humanos y materiales inherentes al cargo, como el desvio de la condicion
institucional que este implica, para fines particulares. Como se dijo en el Auto de 10-1I-
2014, dictado en este proceso, la finalidad inmediata de esta regla “est4 dirigida a impedir
que la condicién de respeto inherente a un servidor del Estado se convierta en medio de
influencia a favor de intereses particulares o ajenos al bien comun”.

“Prevalerse del cargo” implica, por un lado, abusar de los elementos tangibles de la
condicion de servidor puablico, ya sea el elemento humano, como el tiempo de servicio,
competencias laborales, redes interpersonales creadas o destinadas al desarrollo de la
funcion; o del elemento material: recursos, fondos, bienes publicos y objetos similares; todo
ello para favorecer a un partido politico determinado. Sin embargo, también constituye una
forma de prevalerse de la calidad de servidor publico el aprovechamiento indebido de los
elementos intangibles de dicha condicion, especialmente, de la respetabilidad, autoridad
social, consideracion, estima o tratamiento que el cargo implica, mientras se tenga -y se
tiene siempre en tanto no se renuncie a él-, desviandolo de su finalidad de interés publico
para beneficiar intereses partidarios. Como parece claro, la dimension institucional del
contenido de la prohibicion es una consecuencia necesaria del alcance de los principios
constitucionales del servicio civil y es la que trasciende al mero ejercicio de la funcion,
proyectandose incluso sobre &mbitos de conducta que ordinariamente se consideran tipicos
de la vida personal o privada del servidor publico.

Esta connotacién institucional no implica de ningin modo un prejuicio en contra de
los servidores estatales, que dé por sentado el abuso del cargo en todos los casos, sino que
unicamente resguarda su debida estimacién social, mediante la prevencién y obligacién de
que el servidor evite situaciones (reales y aparentes) de conflicto entre la finalidad publica
de su condicidn y ciertos intereses particulares. A este argumento finalista o teleoldgico de
la interpretacion realizada, hay que agregar un elemento sisteméatico y de economia

regulatoria: la prohibicion estd ubicada dentro del régimen juridico constitucional del
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servicio civil y no entre las normas fundamentales dirigidas a asegurar el uso adecuado de
los recursos publicos (personales y materiales, arts. 195 a 199 Cn.). De este modo, el
alcance de dicha regla no puede limitarse a un caso especial de contraloria publica —como
parece entenderlo la autoridad demandada—, sino que debe situarse en el contexto propio
de la separacion entre politica partidista y administracién publica que el constituyente
perfila en los arts. 218 a 222 Cn.

Ademas, el art. 218 Cn. no es el Unico caso en que la Constitucion parte de
circunstancias personales o particulares para restringir derechos. Asi, los arts. 82, 127 y 152
Cn. son también otros limites expresos al ejercicio de derechos de los ciudadanos, para
resguardar intereses generales imperativos. Sobre el primero de dichos articulos, el Informe
Unico de la Comision de Estudio del Proyecto de Constitucion de 1983, expresa que: “A
efecto de garantizar la pureza de los procesos electorales, al igual que a los miembros de
cualquier culto religioso, se les prohibe a los miembros activos de la Fuerza Armada
pertenecer a partidos politicos o ejercer cargos de eleccion popular, impidiéndoseles
asimismo realizar propaganda politica. Tiene como fundamento esta disposicion, la
consideracién de que la disposicion de las armas y la posicion de autoridad en que se
encuentran los militares en servicio activo son propicias a causar intimidacién e influir el
animo de las personas por razones distintas de sus propias convicciones politicas”.

2. A. No cabe duda de que en la interseccion vida personal/condicién institucional
del servidor publico, es donde se ubican las implicaciones mas delicadas del servicio civil
sobre los derechos fundamentales de quienes, en este punto, se distinguen de los demas
ciudadanos. Para aclarar, en lo principal, el alcance de las restricciones que derivan de la
connotacidn institucional de la prohibicion examinada, es necesario referirse a lo que
significa una actividad “politica partidista”. En primer lugar, hay que notar que en las
disposiciones constitucionales antecedentes del art. 218 Cn. —los articulos con el nimero
108 de las Constituciones de 1950 y 1962- el adjetivo de la actividad politica afectada por
la prohibicion era ‘“eleccionaria” y fue la Constitucion vigente la que lo sustituyo por
“partidista”. Entonces, a diferencia de sus origenes, la prohibicién actual tiene un &mbito
mas extenso de aplicacion, pues no se limita a la actividad politica relacionada con un
proceso electoral —aunque si la incluye—, sino a cualquier manifestacién, en cualquier
momento, de politica partidista. Asi, la regla dejé de tener una condicién temporal y se
convirtié en una prohibicion permanente, que no depende de la existencia de un proceso
electoral.

B. En segundo lugar, la posibilidad interpretativa de que esta férmula limitara a los
servidores publicos en sus derechos politicos fue descartada en forma explicita desde su
incorporacion, en la Constitucion de 1950. La Exposicion de Motivos del Proyecto de
Constitucion Politica de entonces, aclaro lo siguiente: “Exagera el anteproyecto al impedir

que los empleados publicos intervengan en la politica de cualquier manera, y al permitirles
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solamente el ejercicio del sufragio. Una disposicién de esta naturaleza cercenaria
gravemente los derechos de ciudadania de los empleados publicos. Lo intolerable y
antidemocrético es que los empleados publicos se prevalgan de su posicion oficial para
hacer politica eleccionaria, y en este punto el proyecto establece una prohibicion
categorica.” (Documentos Historicos de la Asamblea Constituyente, 1950-1951).

En efecto, la expresion “politica partidista” utilizada en el art. 218 Cn. no excluye
el ejercicio de los derechos de participacion politica de los servidores publicos, ni de otros
derechos coadyuvantes como la libertad de expresion y de reunién y asociacion, sino que
unicamente limita las expresiones de ese ejercicio que puedan afectar o quebrantar los
principios constitucionales del servicio civil, en especial, la neutralidad politica y la
imparcialidad cuando el funcionario y el empleado publico se aprovecha indebidamente de
su cargo y abusa de sus derechos politicos y de su misma condicion de servidor pablico.

Lo que esto ultimo significa debe determinarse tomando en cuenta, primero, que los
partidos politicos son “un componente esencial del sistema democratico, cuya finalidad es
la de contribuir a la formacion de la voluntad politica del pueblo [...] refuerzan el sistema
politico, haciéndolo estable y garantizando de esa manera su propia supervivencia [...] son
los medios por los que se canaliza la participacion de los ciudadanos en la configuracién de
la voluntad del poder estatal.” (Sentencia de 29-VI-2010, Inc. 61-2009) Ademas,
“desempefian una funcioén primordial en la direccion de los asuntos publicos y los procesos
electorales.” (Comité de Derechos Humanos de la ONU, Observacion General No. 25, ya
citada, parrafo 26). Y segundo, que los derechos de participacion politica no se agotan en
las actividades relacionadas con los partidos politicos, sino que “puede[n] incluir amplias y
diversas actividades que las personas realizan individualmente u organizados, con el
proposito de intervenir en la designacion de quienes gobernaran un Estado o se encargaran
de la direccion de los asuntos publicos, asi como influir en la formacion de la politica
estatal a través de mecanismos de participacién directa.” (Corte Interamericana de
Derechos Humanos, caso Yatama Vs. Nicaragua, Sentencia de 23-V1-2005, parrafo 196).

C. En tercer lugar, en su acepcion comun y corriente, el “partidismo” se entiende
como “adhesion o sometimiento a las opiniones de un partido con preferencia a los
intereses generales” (Diccionario de la Real Academia Espafiola). Relacionando esta
definicion con el alcance de los principios constitucionales del servicio civil y de la
expresion “prevalerse del cargo” determinada por la Constitucion, la actividad politico-
partidista —prohibida en el art. 218 Cn.— comprende cualquier manifestacion del ejercicio
de los derechos fundamentales de participacion politica —y otros coadyuvantes— de los
servidores publicos, que ponga en entredicho la neutralidad politica e imparcialidad de
estos. Fuera de este supuesto prohibido por la Constitucion, los funcionarios y empleados
publicos son libres para ejercer sus derechos politicos. Y es que los partidos politicos,

aunque cumplen una funcion puablica, son personas juridico-privadas, no son 6rganos del

20



Estado ni entes publicos descentralizados, mientras que los funcionarios y empleados
publicos “estan al servicio del Estado” y no de entidades privadas 0 particulares.

La neutralidad e imparcialidad que deben observar los funcionarios y empleados
publicos en el desempefio de sus funciones, no deben entenderse, entonces, como obstaculo
o impedimento para el ejercicio de sus derechos politicos, siempre que ello se haga de
acuerdo a los limites y prohibiciones constitucionales.

3. La complejidad y diversidad de las formas de participacion politico-partidista de
los funcionarios y empleados publicos impide realizar una enumeracion exhaustiva o
completa de los supuestos especificos comprendidos en la prohibicion, lo que parece
corresponder al Organo Legislativo. Sin embargo, esta Sala si puede concretar —como lo ha
hecho en esta sentencia— el significado esencial de la prohibicion referida y determinar, de
modo ejemplificativo, pero con caracter vinculante, algunos de esos supuestos, como se
hizo en el Auto de 10-11-2014, de este proceso. Entonces, el criterio fundamental para la
identificacion de las infracciones debe ser la finalidad de evitar que la conducta, incluso la
privada o personal, de un servidor del Estado, genere una duda fundada de que sus
intereses particulares pueden anteponerse al interés pablico de su cargo, y prevalerse de él
para fines politico-partidarios. Asi ocurre cuando una participacion politica activista,
protagdnica, llamativa, exhibicionista o beligerante crea la percepcion de que el servicio
civil es un campo de reparto a disposicion de los partidos politicos, y de que la funcion que
se presta a los usuarios es mas instrumento de captacion de adhesiones politicas que de
realizacion de los intereses generales y el bien comun.

En el sentido antes indicado, la realizaciébn de propaganda electoral y el
proselitismo (esmero por ganar seguidores o partidarios), incluso fuera del ejercicio de las
funciones y horarios de trabajo, son manifestaciones inequivocas de que un servidor
estatal se prevale del cargo para hacer politica partidista. Sobre este tipo de conductas es
importante aclarar que, por un lado, el alcance de esta prohibicion es incompatible con
interpretaciones formalistas, artificiosas y rayando en lo absurdo, sobre lo que constituye
propaganda electoral —por ejemplo, limitarla a la peticion del voto—. El rasgo esencial y
definitorio de la propaganda electoral es su finalidad de captacion de votos y no las
palabras o el modo (explicito o implicito, directo o indirecto) con que ese objetivo se
persigue. De esta manera, cualquier mensaje destinado objetiva y razonablemente a
posicionar una oferta electoral o un candidato en la preferencia de los electores (o, en
sentido inverso, a devaluar la oferta electoral o el candidato rivales) constituye
propaganda electoral para los efectos de la limitacion temporal que establece el art. 81
Cn. —cuatro meses antes de la fecha establecida por la ley para la eleccidn de Presidente y
Vicepresidente de la Republica; dos meses antes, cuando se trate de Diputados; y un mes
antes en el caso de los Concejos Municipales—, asi como para el ambito de aplicacion del

art. 218 Cn. La inhibicién de las funciones de control sobre la propaganda electoral ilicita
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(por anticipada o prematura) puede constituir una violacion (por omision) a derechos
fundamentales de los ciudadanos.

Por otra parte, la propaganda electoral no incluye la propaganda politica o la
difusion de ideas, propuestas o conocimientos inherentes a la formacion civica de los
ciudadanos, a su necesaria participacion en el ejercicio del control del poder publico o a la
informacion sobre hechos publicos de relevancia para el funcionamiento del sistema
democréatico. Ademas, en un contexto de campafia electoral (periodo durante el cual se
permite la propaganda electoral) en el que el partido en el gobierno participe como una de
las opciones en contienda, la prohibicion del art. 218 Cn. si comprende, es decir, prohibe,
la propaganda gubernamental. El saludable objetivo de mantener informada a la
poblacion sobre la conduccion de los asuntos publicos y sus resultados se pervierte
durante la campafia electoral, cuando el partido en el gobierno busca la renovacién del
mandato ciudadano. Un partido politico puede “capitalizar” los logros de un gobierno
dirigido por él, pero es el partido, el competidor electoral -y no los funcionarios y
empleados del Estado—, el que tiene esa posibilidad.

También debe aclararse que, si bien los partidos politicos “canalizan las
aspiraciones y pretensiones de los ciudadanos y de los distintos sectores sociales, dandoles
la forma de un programa politico coherente y realizable” (Sentencia de 29-VI-2010, Inc.
61-2009), la oferta electoral de un partido politico victorioso pierde su caracter partidario y
se transforma en politicas publicas del Estado, financiadas con fondos publicos aportados
por todos los ciudadanos y ejecutadas por el aparato organico administrativo que también
es sostenido o pagado con dinero de los contribuyentes, en cumplimiento de las normas que
integran el ordenamiento del Estado. Asimismo, los funcionarios provenientes de los
partidos dejan de ser representantes de intereses particulares y se deben, a partir de su
ingreso al servicio civil, a los intereses generales y el bien comdn. En consecuencia, 10s
buenos resultados de una gestién gubernamental no son concesiones, gracias o favores del
partido en el gobierno, sino medidas estatales de interés publico, de realizacion obligatoria
por los funcionarios elegidos, pues para eso reciben el mandato de los ciudadanos.

En concordancia con este criterio, en un caso relativo justamente a la propaganda
electoral por funcionarios publicos, el Tribunal Constitucional Federal Alemén resolvio:
“Los recursos financieros que sirven al Estado para su conservacion, provienen de manera
especial de los ciudadanos sin hacer distincion de sus ideas o filiaciones politicas. Estos
recursos se le confian al Estado para que los emplee en el logro del bien comun [...] la Ley
Fundamental [...] prohibe al Estado tomar partido en la contienda electoral, para influir de
este modo en la competencia entre las fuerzas politicas. Los 6rganos estatales como tales,
tienen que servir a todos por igual y permanecer neutrales en la contienda electoral [...] Del
deber del gobierno federal de contener cada influencia partidista, se sigue el mandato de
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prohibicion de emplear recursos publicos en forma de informes laborales, de desempefio o
de resultados.” (Sentencia de 2-111-1977, referencia BVerfGE 44, 125). Este criterio es
plenamente aplicable a la realidad juridica salvadorefia, con base en la regulacion del art.
218 Cn.

En definitiva, no se trata de imponer una anulacion politica de los funcionarios y
empleados publicos, ya que los servidores del Estado pueden ejercer sus derechos de
participacion en la discusion de los asuntos publicos, pero con el especial cuidado de que
la exposicion de sus simpatias o preferencias politicas por un partido determinado o por un
candidato a un cargo de eleccion popular, no implique un aprovechamiento de su cargo o
funcion. “Las expresiones, publicas o privadas, sobre asuntos publicos, personalidades y
materias de interés publico, no estan restringidas por ley siempre y cuando el empleado de
gobierno no dirija sus actividades hacia el éxito de un partido” (Suprema Corte de los
Estados Unidos, Caso Trabajadores Publicos Unidos de América v. Mitchell, de 10-1I-
1947). Esto se debe a que “el ejercicio del derecho a la libertad de expresion por parte de
servidores publicos puede tener un impacto mucho mayor en el imaginario colectivo, en las
creencias de las gentes e incluso en su conducta” (Corte Constitucional de Colombia,
Sentencia T-1037/08, de 23-X-2008; en similar sentido: la Sentencia del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos, en el Caso Ahmed y otros c. Reino Unido, de 2-1X-1998). Estas
restricciones no constituyen una forma de censura previa, porque segun el art. 6 inc. 1° Cn.,
lo que deberd aplicarse al servidor publico que las quebrante son responsabilidades
ulteriores.

4. Finalmente, en cuanto al alcance subjetivo de la prohibicion regulada en el art.
218 Cn., como se dijo en el varias veces citado Auto de 10-11-2014, el dato determinante es
la condicidn de servidor publico, sin distincién de jerarquia, naturaleza de la funcion o tipo
de vinculo laboral (el art. 222 Cn. indica literalmente dicha cobertura extensiva, como
simple confirmacién especifica del alcance que tiene la expresion subjetiva empleada por el
art. 218 frase primera Cn.). Ademas, el deber de abstenerse de la conducta prohibida
subsiste mientras se conserve la calidad de funcionario o empleado publico y no puede ser
evadido por medio de suspensiones o interrupciones deliberadas de la funcion publica
(como ocurre con los permisos o licencias del ejercicio del cargo). La prohibicion es
inherente al cargo publico, no al ejercicio de sus funciones. Hay que matizar, sin embargo,
la afirmacion contenida en dicha resolucion, de que “la prohibicién de prevalerse de la
condicion de funcionario o empleado publico para hacer politica partidista no se aplica a los
propios candidatos o aspirantes a un cargo de eleccién popular, en el contexto especifico de
la campaiia electoral respectiva”.

Lo que debe entenderse es que, para quienes tengan la doble condicién de
candidato-servidor publico, opera una excepcidn respecto a la dimensidn institucional de la
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dimensién funcional, es decir, la prohibicion de usar recursos del Estado para sus
camparias. En estos casos, reconocidos expresamente por la Constitucion y la normativa
electoral (Presidente de la Republica, Vicepresidente, Diputados a la Asamblea Legislativa
y al Parlamento Centroamericano, Alcaldes y miembros de Concejos Municipales), la
postulacion partidaria se basa precisamente en la visibilidad territorial o en la exposicion
publica de quien resulta propuesto para el cargo. Asimismo, las perspectivas electorales
estdn basadas, en buena medida, en la identificacion partidaria del postulado, en sus
gestiones de accidn colectiva con las estructuras del partido y en su contacto permanente
con los ciudadanos cuya preferencia electoral se pretende.

En estos casos, tiene relevancia la naturaleza predominantemente politica de dichos
cargos —en el sentido de que su funcion depende de o se dirige a procurar una articulacién
permanente de consensos sociales, con el partido politico respectivo como instrumento de
intermediacion— y la ausencia, por el tipo de eleccidn, de una expectativa de neutralidad
politica partidaria. En consecuencia, estos funcionarios, pero uUnicamente ellos, pueden
ejercer una participacion politica partidaria activa, manifiesta, visible o permanente, en el
ambito de su vida personal o privada, aunque siguen obligados a abstenerse de utilizar para
ello recursos del Estado y a respetar el cabal cumplimiento de sus funciones publicas,
ademas de los restantes criterios fijados en esta sentencia, respecto a la vinculacion de los
principios constitucionales del servicio civil. Los demas funcionarios y empleados publicos,
en el ejercicio de sus derechos fundamentales, deben actuar con mesura, prudencia y
autocontencion, asi como con discrecion y reserva, ponderando en cada caso los limites
que su condicidn institucional les impone, de acuerdo con las pautas generales expresadas
en esta sentencia, sin que ello represente una anulacién o desnaturalizacion de sus
derechos politicos, ni una invasion o intervencion indebida en los mismos.

VI. 1. Al analizar la disposicion impugnada con base en la interpretacion
constitucional del art. 218 Cn. realizada en los considerandos anteriores, se concluye que la
pretension de inconstitucionalidad de los demandantes debe ser estimada. EI Presidente de
la Republica plantea tres argumentos: la “no interferencia”, la “temporalidad” y la
literalidad del parametro de control. Sobre los dos primeros es patente que se basan en una
interpretacion incompleta o parcial de la segunda frase del art. 218 Cn. y por ello se limitan
a la dimension funcional (Unicamente lo relacionado con el ejercicio efectivo de las
funciones correspondientes), sin tomar en cuenta la dimension institucional, es decir, las
implicaciones que la titularidad del cargo tiene sobre la vida privada o personal del servidor
publico. Como ya se dijo, también constituye una forma de prevalerse de la calidad de
servidor puablico el aprovechamiento indebido de los elementos intangibles de dicha
condicion, especialmente, de la respetabilidad, autoridad social, consideracion, estima o
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24



renuncie a él, aun cuando se soliciten licencias o permisos laborales—, desviandolo de su
finalidad de interés publico para beneficiar intereses partidarios.

En cuanto al tercer argumento, el Presidente afirma que: “si la Constitucion hubiese
querido que el funcionario no ejerciera jamas politica partidista, asi lo hubiere dicho, mas lo
que indico es que no pueden prevalerse de sus cargos para hacerla, lo cual en un esfuerzo
dialéctico diriamos, que significa que si es posible hacerla, pero sin prevalerse de sus
cargos.” Este argumento es inaceptable. Primero, porque lo que la Constitucion “dice” no
depende exclusivamente de las palabras utilizadas en una sola frase, de las varias que
pueden integrar una disposicion o articulo, sino que es el resultado de la interpretacion de
dichas palabras en relacién con el resto de los contenidos constitucionales relevantes
(Sentencia de 14-X-2013, Inc. 77-2013). Segundo, porque la tesis de la autoridad
demandada parece implicar la idea de que “lo que no esta prohibido, estd permitido” y esto
no se aplica a funcionarios y empleados publicos, porque ellos estan vinculados en forma
positiva al principio de legalidad, segun el cual “los funcionarios del Gobierno son
delegados del pueblo y no tienen mas facultades que las que expresamente les da la ley”
(art. 86 Cn.) Tercero, porgue el argumento es redundante, pues al final remite a la cuestion
de lo que significa “prevalerse del cargo”, que es el punto esencial de los primeros dos
argumentos.

Sin embargo, aunque no justifica la constitucionalidad del objeto de control, el
alegato recien analizado acierta en la idea —latente en el informe de la autoridad
demandada— de que el art. 218 Cn. no prohibe la actividad politica de los servidores
publicos ni, dentro de esta, la actividad politica partidaria (que indica mera inclinacion
por o pertenencia a un partido), pues los servidores del Estado pueden ejercer sus
derechos politicos y otros derechos coadyuvantes al ejercicio de la actividad politica, pero
estan obligados a evitar que su conducta, incluso la privada o personal, tanto dentro como
fuera del horario laboral, genere una duda fundada de que sus intereses particulares o
partidarios pueden anteponerse al interés publico de su cargo.

Para evitar ese resultado, dichos sujetos —los funcionarios y empleados publicos—
deben actuar con autocontencién o autocontrol en el ejercicio de sus derechos politicos y
libertades democraticas, ponderando en cada caso los limites que su condicion
institucional les impone, de acuerdo con las prohibiciones constitucionales y las pautas
generales expresadas en esta sentencia, a fin de asegurar que no se hara uso abusivo del
cargo o funcién para fines partidarios y en detrimento o desventaja de los derechos
politicos de los particulares, que es precisamente lo que prohibe la Constitucion y lo que se
sostiene en esta sentencia.

En virtud de este limite constitucional derivado de la regulacion expresa del art. 218
Cn., cuando la disposicion impugnada permite a los funcionarios publicos “participar en

actividades relacionadas con la politica partidista de cualquier partido politico o coalicion
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(...) en el marco del proselitismo electoral y de las actividades que el mismo conlleva”, su
contenido normativo excede el limite constitucional referido (permite mas de lo que faculta
la Constitucion), pues habilita diversos modos de manifestacion publica de apoyo a partidos
o candidatos dentro de una campafia electoral, realizadas mientras se conserva la condicion
institucional de servidor del Estado. Tal facultad, consignada en un Decreto Ejecutivo,
excede el marco de competencias constitucionales del Presidente de la Republica.

En tal sentido, las restricciones contenidas en el inc. 1° de la disposicion impugnada
(“realizar propaganda electoral” y “solicitar el voto”) son insuficientes para salvar la
constitucionalidad del objeto de control, porque las prohibiciones constitucionales
contenidas en el art. 218 Cn. no se limitan a ese tipo de manifestaciones, sino que incluyen
cualquier otra forma de desviar la finalidad publica de la condicion institucional de servidor
estatal, para favorecer intereses particulares o partidarios, valiéndose del cargo para lograr
tales fines, en los términos explicados en esta sentencia. Por ello se declarara la
inconstitucionalidad solicitada.

2. En relacion con los efectos de esta sentencia, se aclara que, aunque la
complejidad y diversidad de las formas de participacién politica de los servidores publicos
hace conveniente que la ley especifique una mayor cantidad de tipos de infraccion al art.
218 Cn., que una interpretacion razonable, en la esfera de la cultura ciudadana que es de
esperar de quienes sirven al Estado (funcionarios ptblicos con “instruccion o competencia
notoria”), y basada en una lectura imparcial de los términos utilizados por el Constituyente
en toda la disposicion antes citada, permitia prever con suficiente claridad el alcance de la
prohibicion. Por ello, los criterios expuestos en esta sentencia deben ser utilizados por las
autoridades competentes para definir la responsabilidad de quienes hayan infringido o
continden infringiendo dicho precepto constitucional.

Finalmente, se reitera que la prohibicion constitucional del art. 218 Cn., con la
interpretacion desarrollada en la presente sentencia, comprende en general a todos los
funcionarios y empleados publicos de los 6rganos Legislativo, Ejecutivo y Judicial, asi
como de las instituciones autonomas y Concejos Municipales; y su vigencia no sélo se
reduce a las proximas elecciones presidenciales del 9-111-2014, sino a cualquier otro
proceso de eleccion popular que se realice en el futuro.

Por tanto,

Con base en las razones expuestas, disposiciones y jurisprudencia constitucional
citadas y en el articulo 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 art. 1 inc. 2° de
las Disposiciones para regular la Eficaz Gestion de la Administracion Pablica en el Marco

del Proselitismo Electoral y de las Actividades que el mismo conlleva, pues habilita
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diversos modos de manifestacion publica de apoyo a partidos politicos o candidatos
prohibidas por la Constitucion, realizadas mientras se conserva la condicién institucional de
funcionario y empleado publico, lo cual genera una contradiccion con lo establecido por el
art. 218 Cn. cuando se efectla aprovechandose o valiéndose de los cargos publicos para
realizar politica partidaria.

2. Previénese al titular de la PDDH que se abstenga de intervenir indebidamente
con sus resoluciones en los procesos constitucionales en trdmite ante esta Sala y de
pretender sustituir o revisar la interpretacion y armonizacion de los derechos
constitucionales, realizadas por este tribunal; pues, dado que su resolucion supone una
afectacion al principio de separacion de organos y a la independencia de esta Sala, es
ineficaz para producir efecto juridico alguno en los casos conocidos 0 por conocerse en
este Tribunal, o ante otra autoridad.

3. Notifiquese la presente decision a todos los sujetos procesales y al Tribunal
Supremo Electoral, para que cumpla con lo ordenado en el apartado V1.2.

4. Publiquese esta sentencia en el Diario Oficial dentro de los quince dias siguientes
a esta fecha, para lo cual se enviara copia al director de dicha oficina. La no publicacion de

esta sentencia harda incurrir a los responsables en las sanciones legales correspondientes.
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