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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

EXP. N.° 00026-2007-PI/'TC
LIMA )
DECANO NACIONAL DEL COLEGIO DE PROFESORES DEL PERU

SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 28 dias del mes de abril de 2009, reunido el Tribunal Constitucional
en sesion de Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los sefiores magistrados Vergara
Gotelli, Mesia Ramirez, Presidente; Vicepresidente; Landa Arroyo, Beaumont Callirgos,
Calle Hayen, Eto Cruz y Alvarez Miranda, pronuncia la siguiente sentencia

I. ASUNTO

Proceso de Inconstitucionalidad interpuesto por el Decano Nacional del Colegio de
Profesores del Pert contra el articulo 1° de la Ley N.° 28988, que declara a la Educacion
Basica Regular como Servicio Publico Esencial, por vulnerar los derechos a la huelga, a
una remuneracion equitativa y suficiente, y a la obligaciéon del Estado de promocion del
trabajo.

II. DATOS GENERALES

Tipo de proceso : Proceso de Inconstitucionalidad
Demandante ) : Decano Nacional del Colegio de Profesores del Peru

Worma sometida a c% 8 : El articulo 1° de la Ley N.° 28988 — Ley que declara a

la Educacion Basica Regular como Servicio Puablico
/ Esencial.

/ : La obfigacion del Estado de promocion del trabajo

(articulo 232de la Constitucion); el derecho a una

cion equitativa y suficiente (articulo 24° de la
Constitucion) y el derecho a la huelga (articulo 28°,
numeral 3) de la Constitucion).

: Se declare la inconstitucionalidad del articulo 1°

Derechos invocat

claLey
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“Constituyese la Educacion Basica Regular como un servicio publico esencial, a fin
de garantizar el pleno ejercicio del derecho fundamental de la persona a la
educacion, derecho reconocido en la Constitucion Politica del Pert, en la Ley
General de Educacion y en los Pactos Internacionales suscritos por el Estado
peruano. La administracion dispondra las acciones orientadas a asegurar los
servicios correspondientes”.

IV. ANTECEDENTES

1. Argumentos de la demanda

El Decano Nacional del Colegio de Profesores del Pert interpone demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 1° de la Ley N.° 28988, que declara a la Educacion
Basica Regular como Servicio Publico Esencial, alegando que atenta contra el ejercicio del
derecho de huelga reconocido en el articulo 28° de la Constitucién, asi como transgrede los
Convenios N.” 87 y 98 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), toda vez que la
W huelga es el derecho que tienen los trabajadores para promover y defender sus intereses
economicos y sociales, como una forma de presion para obtener la restitucion de un
derecho conculcado o la mejora o creacion de un derecho. Expresa, ademas, que de acuerdo
a lo establecido por la Comision de Expertos y el Comité de Libertad Sindical de la OIT,
él()/sbn servicios esenciales aquellos cuya interrupcion podria poner en peligro la vida,
seguridad o salud de la persona en toda o parte de la poblacion, razon por la cual la
',é'ducacién no puede ser considerada como tal. Por tanto, | cuestionada rebasa la
definiciont de los servicios esenciales afectando, del mismo modo, los derechos laborales
amparados en el articulo 23° de la Carta Magna.

2. Conftestacion de la demanda

El apoderado del Congreso de la Republica contesta la demanda solicitando que la
misma sea declarada infundada, por cuanto la ley cuestionada no vulnerg el derecho de
huglga, dado que el mismo, como todos los derechos, no es de caracyér absoluto sino
regulable, debiendo ejercerse en armonia con los demas derechos, gor lo que la ley
estionada Unicamente modula su ejercicio precisando que cuando/los profesores que
rindan el servicio de educacion basica regular ejerzan su derechd de huelga se debe
garantizar necesariamente la continuidad del servicio educativo, ¢éto es, el derecho a la
educacion de los estudiantes para que el dictado de clases no se paralice. garantizando de
|/ esta manera un sistema educativo eficiente y no se perjudique a Jos millones de estudiantes
/' —en su mayorigifos y adolescentes— atendiendo al interés supefior del nifio.

~
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De igual manera, respecto a la supuesta inconstitucionalidad de la ley por declarar a

la educacion basica regular como servicio publico esencial, refiere que la Ley N.° 28044 -

Ley General de Educacion, ya ha precisado que la educacion constituye un servicio

publico, y que el Estado tiene la obligacion de garantizar la continuidad de este servicio, el

cual no se podra cumplir si es que el ejercicio del derecho de huelga de los profesores

vulnera el derecho de los estudiantes a educarse. Por tanto, con la declaracion de la

educacion basica regular como servicio publico esencial el Estado busca asegurar que los

estudiantes no se vean impedidos de recibir una educacion adecuada, debido a la no
continuidad de clases generada por las huelgas.

Finalmente, refiere que la ley cuestionada no limita en absoluto el derecho de

huelga, sino que tiende a buscar un equilibrio entre el derecho de huelga de los trabajadores

y el derecho de las personas en general, por cuanto el Estado tiene la obligacion de

garantizar la continuidad de los servicios educativos de acuerdo a lo sostenido por el

Tribunal Constitucional en reiterada jurisprudencia. Asimismo, sostiene que la propia

Constitucion legitima la intervencion del legislador en la proteccion del derecho a la

U—"L/educacién y, sobre todo, cuando dicha proteccion se encuentra dirigida a millones de nifios
y adolescentes.

" V. FUNDAMENTOS
~— F ~
C t;stﬁ'm Preyia

|
Si bien/es cierto. en el acapite 5) de los Fundamentos de Derecho de la demanda se
invoca —sin explicacion alguna— la transgresion de los artienlos 23° y 24° de la
Constitucion —obligacion del Estado de promocion
remuheracion equitativa y suficiente, respectiva i embargo. de autos fluye
que,/en esencia, el recurrente cuestiona la constituciongiddad del articulo 1° de la Ley
N.9/ 28988, que declara a la educacion como unAervicio piblico esencial, por
considerarlo violatorio del derecho de huelga preyisto en el numeral 3) del articulo
28° de la Norma Fundamental. '

D\ dicho derecho que este Tribunal Constitucional emitira su pronuAciamiento.
Proteccion constitucional del derecho de huelga

3. El derecho a la huelga se encuentra previsto en el incigo 3) del articulo 28° de la
K Constitucion, /§e dispone que “El Estado reconoce jos derechos de sindicacion,
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negociacion colectiva y huelga. Cautela su ejercicio democratico. (...) 3. Regula el
derecho de huelga para que se ejerza en armonia con el interés social. Senala sus
excepciones y limitaciones™.

- 4. Sobre el particular, ha dicho este Tribunal que la huelga es un derecho que

“consiste en la suspension colectiva de la actividad laboral, la misma que debe
d ser previamente acordada por la mayoria de los trabajadores y debe efectuarse
en forma voluntaria y pacifica —sin violencia sobre las personas o bienes- y

591

con abandono del centro de trabajo™ .

5. Se trata, en resumidas cuentas, del derecho que tienen los trabajadores para
suspender sus labores como un mecanismo destinado a obtener algun tipo de
mejora, y que se ejerce cuando se ha agotado previamente la negociacion directa

M_/ con el empleador.

. 6.  En efecto, mediante el ejercicio del derecho a la huelga los trabajadores se encuentran
. pues facultados para desligarse de manera temporal de sus obligaciones juridico-
contractuales, a efectos de lograr la obtencién de algin tipo de mejora por parte de
© sus emPleadores, en relacion a ciertas condiciones socioeconomicas o laborales. La
huelga/no tiene una finalidad en si misma, sino que es un medio para la realizacion de

ejercicio, dado que “la huelga no es un derecho
_— . - 2
debe efectivizarse en armonia con los demas dereChos™.

En ese sentido, el derecho de huelga supone que Su ejercicio ¢f condicionado, en
/tanto no debe colisionar con los intereses de la colectividad/que pudiesen verse
afectados ante un eventual abuso de su ejercicio, lo que supgne que el derecho de
huelga debe ejercerse en armonia con el interés ptblico y confdos demas derechos.

9.  Asi, en el presente caso, y a criterio del demandante, se prgsenta una presunta colision
entre el derecho de huelga de los trabajadores, supuesgamente vulnerado por la ley
cuestionada, y el derecho a la educacion basica de milfones de escolares, entre nifios

' Cfi. STC N.° 0008-2005-PI/TC, Fundamento N.° 40.

g 2 Cfr. STC N.° 0008-2005-P, , Fundamento N.” 41.
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y adolescentes, que verian paralizados sus estudios por periodos indeterminados en
caso de realizarse una de las innumerables huelgas de profesores a nivel nacional.

La educacion como derecho fundamental y como servicio piblico

10. El derecho a la educacion se encuentra garantizado por diversos articulos de nuestra

Carta Magna. Las principales manifestaciones del derecho a la educacion que emanan

ﬂ del propio texto constitucional son las siguientes: a) el acceder a una educacién; b) la
permanencia y el respeto a la dignidad del escolar; y. ¢) la calidad de la educacion.

! 11.  Sobre el particular y, como también ya hasido establecido por este Tribunal,

( “(...) en un Estado Social y Democratico de Derecho el derecho a la
educacion adquiere un caracter significativo. Asi, del texto constitucional se
desprende una preocupacion sobre la calidad de la educacion. la cual se

W manifiesta en la obligacion que tiene el Estado de supervisarla (segundo
parrafo del articulo 16° de la Constitucion). “También se pone de manifiesto al
guardar un especial cuidado respecto al magisterio, a quienes la sociedad y el

~“Estado_evaltan y, a su vez, le brindan capacitacién, profesionalizacion y
nromolcic')n permanente (Art. 15° primer parrafo, de la Constitucion).
Asimismo, se incide firmemente en la obligacion de brindar una educacion
‘étical y civica’, siendo imperativa la ensefianza de la Constitucion y los
\ / dereffhos fundamentales (art. 14, tercer parrafo)™. (subrayado agregado)

solo constituye un
1 lo ha sefialado este

/ 12, Pero ademias, la educacion posee un caracter binario, pues
derecho fundamental, sino también un servicio publico.
Tribuna} al establecer que,

/
/*la educacion se configura también como un sefvicio pablico, en la medida
/ que se trata de una prestacion publica que explicita una de las funciones-fines
del Estado, de ejecucion per se o por terceros bajo ﬁscagfcién estatal. Por
ende, el Estado tiene la obligacion de garantizar la c¢oOntinuidad de los
servicios educativos (...)'A.(subrayado agregado)

4

/ .,
13. De igual manera, y ya en el plano legal, la Ley General Educacion N.° 28044
establece en su articulo 4° que “La educacién es un ser¥icio publico; cuando lo
provee el Estado es gratuita en todos sus niveles y modglidades, de acuerdo con lo

establecido en la Constitucion Politica y en la presente Jey. En la educacion inicial y

* Cfr. STC N.° 04646-2007-PA/
g * Cfr. STC N.° 4232-2004-AA,

¢
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primaria se complementa obligatoriamente con programas de alimentacion. salud y
entrega de materiales educativos”.

Contenido esencial del derecho de huelga

14.

En consecuencia, corresponde verificar si el articulo 1° de la Ley N.° 28988 vulnera el
contenido esencial del derecho de huelga, consagrado en el articulo 28°, inciso 3), de
la Constitucion: “El Estado reconoce los derechos de sindicacion, negociacion
colectiva y huelga. Cautela su ejercicio democratico: (...) 3) Regula el derecho de
huelga para que se ejerza en armonia con el interés social. Sefala sus excepciones y
limitaciones™.

De un analisis previo de los derechos colectivos de los trabajadores segun la Ley
Fundamental se derivan principios constitucionales para la delimitacion del contenido
esencial del derecho de huelga. En tal sentido, siguiendo lo establecido mediante STC
N.° 0008-2005-PI (fundamento 41), considera este Colegiado emitir pronunciamiento
a fin de establecer que son garantias o facultades del contenido esencial del derecho
de huelga las siguientes:

(1) Ejercitar o no ejercitar el derecho de huelga.
(ii) Convocar dentro del marco de la Constitucion y la ley. En ese
contexto, también cabe ejercitar el atributo de su posterior
~ desconvocatoria.

_Aiii) | Establecer el petitorio de reinvindicaciones; las cuales deben tener
# g / por objetivo la defensa de los derechos ¢ intereses socio-econémicos

' - o profesionales de los trabajadores involu s en la huelga.
Adoptar las medidas necesarias para-su dggarrollo, dentro del marco
previsto en la Constitucion y la ley.
Determinar la modalidad de huelga; esfo es, si se lleva a cabo a plazo
determinado o indeterminado.

| derecho de huelga
[articulo 28°, inciso 3), de la Constitucion], en la medida que/en principio no existen
derechos fundamentales absolutos, debiendo protegerse o preservarse no solo otros
derechos fundamentales, sino también otros bienes constitdcionalmente protegidos.

Derivado de ello, por razén de la persona, se encyentran excluidos del goce de
libertad sindical y.del derecho de huelga, los siguientgs gujetos:

¢
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/ a. Los funcionarios del Estado con poder de decision y los que desempenan
cargos de confianza o de direccion (articulo 42° de la Constitucion).
b. Los miembros de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional (articulo 42°
de la Constitucion).
c. Los magistrados del Poder Judicial y del Ministerio Pablico (articulo 153°
de la Constitucién).

|||| 18.  Por otro lado, también a nivel legislativo se establecen limites al ejercicio del derecho
| de huelga, por razon de la naturaleza del servicio. Asi, el Texto Unico Ordenado de
la Ley de Relaciones Colectivas de Trabajo, Decreto Supremo N.° 010-2003-TR,

preveé que
‘\9/\) Articulo 82°- Cuando la huelga afecte los servicios publicos esenciales o se
requiera garantizar el cumplimiento de actividades indispensables. los
‘ trabajadores en conflicto deben garantizar la permanencia del personal
> necesario para impedir su interrupecion total y asegurar la continuidad
I de los servicios y actividades que asi lo exijan. (énfasis nuestro)

' En la determinacion legal de los servicios publicos esenciales, la misma norma
determina un listado (articulo 83°), a saber: a) Los sanitarios y de salubridad; b) Los
de limpieza y saneamiento; c¢) Los de electricidad, agua y desagiie, gas y combustible;
d) Los (;e'éépelio, y los de inhumaciones y necropsias; de establecimientos
penalés: ) Los de comunicaciones y telecomunicaciones: g) Los de transporte; h) Los
de pifturaleza estratégica o que se vinculen con la defensa o geguridad nacional; i) Los
administrag¢ion de justicia por declaracion de la Cortg’ Suprema de Justicia de la
Republica; y/j) Otros que sean determinados por Ley.

A partir de la habilitacion legal prevista en el dltimo inciso, de la norma bajo
comentario, es que el articulo 1° de la Ley N.° 28988 dispone de phanera expresa que

Articulo 1.- La educacién como servicio ptblico egencial

Constituyese la Educacién Basica Regular cofio un servicio publico
esencial, a fin de garantizar el pleno ejercicio def/derecho fundamental de la
persona a la educacion, derecho reconocido ery'la Constitucion Politica del
Pert, en la Ley General de Educacion y gn los Pactos Internacionales
suscritos por el Estado peruano. La adminjStracion dispondra las acciones
/ orientadas grgsegurar los servicios correspoidientes.

¢
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EWfjercicio del/derecho de huelga y la Carrera Publica Magisteyial

9
Asi, de lo establecido por el articulo 1° de la Ley N.° 28988, que declara
expresamente a la educacion basica regular como servicio publico esencial, no se
deriva una situacion que comprometa ilegitimamente el derecho de huelga, pues esta
calificacion como servicio publico esencial no afecta los derechos constitucionales, ni
los reconocidos por los Convenios y Tratados internacionales a los trabajadores.

De alli que, en lo que respecta al derecho de huelga debemos considerar que el Peru
ha ratificado el Convenio sobre la Libertad Sindical y la Proteccion del Derecho de
Sindicacion de 1948 (Convenio OIT N.° 87) y el Convenio sobre el Derecho de
Sindicacion y de Negociacion Colectiva de 1949 (Convenio OIT N.° 98), los cuales
forman parte del derecho nacional (articulo 55° de la Constitucién), y constituyen
clausulas hermenéuticas conforme a los cuales deben ser interpretados los derechos y
libertades que la Constitucion reconoce (Cuarta Disposicion Final y Transitoria de la
Constitucion).

En consecuencia, a partir de la interpretacion dada a lo dispuesto en los referidos
convenios por el Comité de Libertad Sindical del Consejo de Administracion de la
OIT, la misma que reviste el caracter de soff law para ¢l derecho interno; en materia
de la relacion entre el derecho de huelga y los servicios publicos esenciales, se ha
configurado que

el establecimiento de servicios minimos en el caso de huelga solo deberia
poder ser posible en: 1) aquellos servicios cuya interrupcion pueda poner en
peligro la vida, la seguridad o la salud de la persona en toda o parte de la
oblacion (servicios esenciales en el sentido estricto del término); 2) en
aquellgs servicios no esenciales en el sentido esfricto del término en los que

tras cendentales’.

Estos limites propios al derecho de huelga, s profesores a servicio del
Estadg (articulo 1° de la Ley N.° 29062), fequiere espgcial referencia a las posibles
situag¢iones de colision que podrian presentarse respgCto al derecho a la educacidn,
cuya/ proteccion ha buscado tutelar el legislador. Cosl estos elementos, se esboza una
mterpretacmn acorde con la proteccion debida al/derecho fundamental a la huelga,

Recopilacion de degisiones y principios sobre la Libertad/Sfhdical del Comité de Libertad Sindical del
Consejo de Adm@on de la OIT Parrafo 606.

¢
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como una realidad no contradictoria y coherente con los otros bienes constitucionales
consagrados en la Constitucidn, y para una plena realizacion de la persona humana y
su dignidad (articulo 1° de la Constitucion).

23. Al respecto, podriamos derivar como limites especificos al derecho de huelga para los
profesores que integran la Carrera Publica Magisterial , los siguientes:

ﬁ (i) Garantizar el contenido esencial del derecho de educacion, conforme lo ha
establecido este Tribunal mediante STC N.° 0091-2005-PA (fundamento 6), a partir de
lo establecido por el Comité de Derechos Econdomicos, Sociales y Culturales, creado en
virtud del Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, que
entro en vigor el 3 de enero de 1976, y que fue ratificado por el Pert el 28 de abril de
1978. la educacion, en todas sus formas y en todos los niveles, debe tener las siguientes
cuatro caracteristicas interrelacionadas y fundamentales: disponibilidad, accesibilidad

O/\j (no discriminacion, accesibilidad material, accesibilidad econémica), aceptabilidad y
adaptabilidad®.

(ii) El ejercicio del derecho a la huelga por parte de los profesores no podria conllevar

la cesacion total de las actividades vinculadas al servicio puablico esencial de la

educacion, mas atn considerando que, tal como hemos mencionado previamente,
| constituye una obligacion del Estado el garantizar la continuidad de los servicios
‘ educativos.

k 24, “1)/}341{2150 de huelga de larga duracion se podria requerjcgl establecimiento de

/«Vicios minimos en consulta plena con los interlocytotes ociales’, al igual que
ocurre en aquellos servicios cuya interrupcion pueda pop€r en peligro la vida, la
seguridad o la/éalud de la persona en todo o partede la poblacion.

(iv) La huelga debe ejercerse en armonia con el opden publico constitucional, que
hace referencia a las medidas dirigidas a protgger aquello que beneficia a la
colectividad en su conjunto [STC N.° 0008-2005-P1 (fundamento 42)].

1]

Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales. Observacion General E/C.12/1999/10 de fecha 8
de diciembre de 1999,
Recopilacion de decisiones y principios sobre la Libertad Sindical flel Comité de Libertad Sindical del
Consejo de Administracion de la OIT. Parrafo 625. Véase el 330.7Informe, caso N.° 2173, Queja contra
el Gobierno de Canada relativa a la provincia de Columbia Byitanica presentada por el Congreso del
Trabajo de Canada (CLC), el Sindicato de Enfermeras de Colyfmbia Britanica (BCNU), la Federacion de
Docentes de Canada (FDC), la Federacion de Docentes d¢/ Cefumbia Britanica (BCTF), el Sindicato

Canadiense de Trabajadores del Sector Publico (CUPE), S€c¢fon Columbia Britanica, la Confederacion

g Internacional de Organizagjones Sindicales Libres (CIK4Sl) v la Internacional de la Educacion (EI);

parrafo 297.

¢



¢

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

11

23 Por todo ello, cabe concluir que el articulo 1.° de la Ley N.° 28988 al disponer que
la educacion basica regular constituye un servicio publico esencial, no se afecta el
contenido esencial del derecho de huelga, tal como ha sido establecido supra,
debiendo determinarse las concretas lesiones casuisticamente con criterios de
razonabilidad y proporcionalidads, pudiendo recurrirse, en dichos supuestos a la
proteccion ordinaria, y subsidiariamente al amparo constitucional, y del cual este
Colegiado es el garante en ultima instancia. De esta forma, el Tribunal valida la
constitucionalidad del articulo 1.° de la Ley N.° 28988, siempre que su ejercicio se
produzca en los términos planteados.

FALLO

Por estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, con la autoridad que le confiere
la Constitucion Politica del Pera

HA RESUELTO

Declarar INFUNDADA la demanda.

Publiquese y notifiquese.

SS.

MESIA RAMIREZ  /, -
GOS /
CALLE HAYEN

LANDA ARROYO
ETO CRUZ 7/\ -—
ALVAREZ M A |

VERGARA GOTELLI 7/
BEAUMONT CALL

0050-2004-Al/TC (fundamento 109), STC N.° 0045-2004-Al (fundamentos 33 al 41) N.° 0024-

i ¥ STC N. 00019-2005-Al (fundamentos 43 al 50), STC N.° 06089-2006-PA (fundan
2005-Al (fundamentos 29 al 32).



