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Resumen:

El derecho de los trabajadores publicos de negociar colectivamente sus salarios ha sido
una controversia de larga data en nuestro pais. En especial, a la luz de las prohibiciones
establecidas por las normas presupuestales. Sin embargo, este conflicto ha sido resuelto
recientemente por el Tribunal Constitucional.

Esta sentencia marca un hitofundamental en el derecho laboral colectivo, pues ha cristalizado
el derecho de los trabajadores de la Administracién Publica a negociar colectivamente sus
salarios con el Estado.

En el presente articulo, el autor realiza un recuento del camino transitado por el Tribunal
Constitucional en este campo, esto es, desde la absoluta prohibicion hasta la restriccion
razonable de este derecho en su afan por conciliarlo con el interés publico en juego.
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The right to collectively negotiate salaries afforded to Public Employees has been a long-
standing controversy in our country. Especially, in the light of the prohibitions established
by Budget Laws. However, this conflict has been recently resolved by the Constitutional
Court.

This decision marks a fundamental landmark for Labor Law because it crystallizes the right
of public employee to collectively bargain salaries with the State.

In this article, the author recount the path travelled by the Constitutional Court in this field,
that is, from the absolute prohibitions to a reasonable restriction in the pursue to achieve
balance between this right and the public interest at stake.
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1. Introduccion

En la actualidad, el reconocimiento del derecho
a la libertad sindical de los trabajadores publicos
—con limitaciones admitidas Unicamente para
los miembros de las fuerzas armadas, la policia y
empleados que, por sus funciones, poseen poder
decisorio o desempefan cargos directivos o
empleados cuyas obligaciones son de naturaleza
altamente confidencial- es un tema que no genera
mayor controversia en nuestro pais'.

Al respecto, el articulo 28 de la Constitucion
establece que los trabajadores ostentan los
derechos de sindicacion, negociacidn colectiva y
huelga.Porsu parte, elarticulo42 delaConstitucion
precisa, en relacidon con los trabajadores del sector
publico, que estos son titulares de los derechos de
sindicacion y huelga.

Este criterio ha sido ratificado recientemente por
el Pleno Jurisdiccional del Tribunal Constitucional
recaido en los Expedientes Nos. 0003-2013-PUTC.
0004-2013-PI/ FC y 0023-2013-P/TC (en adelante,
el “PJTC"). El tema resultd tan pacifico durante el
proceso constitucional que ni siquiera fue materia
de discusion por las partes.

Muy distinto del tema del reconocimiento del
derecho a la libertad sindical de los trabajadores
publicos es el de las limitaciones que en la practica
presenta su ejercicio. En especial, la discusion
en torno a la negociacién colectiva en el sector
publico a la luz de las limitaciones establecidas por
las normas presupuestales.

En el presente articulo, abordaremos precisamente
esta problematica, con especial énfasis en los
nuevos criterios establecidos por el maximo
intérprete de nuestra Constitucién en el PJTC.

2. La negociacion colectiva en el Sector
Publico

En el pasado, la omisién expresa del derecho de
negociacion colectiva de los trabajadores publicos
en el articulo 42 del texto Constitucional, suscit6
una controversia en torno al derecho de los
trabajadores publicos a la negociacién colectiva.
Esta discusion tiene su origen en el hecho de que
el referido articulo reconoce de manera expresa
los derechos a la sindicaciéon y huelga a los
trabajadores del sector publico, omitiendo hacer
una mencién expresa a la negociacion colectiva.

Como explica BALBIN, esta discusién se puede
resumir en dos posturas fundamentales: “(...)

la primera sostiene que si bien ha de reconocerse
que los trabajadores publicos resultan titulares
del derecho de libertad sindical, la primacia de los
intereses publicos y la omision expresa de mencion
a la negociacion colectiva en el texto constitucional,
excluiria a este derecho del contenido esencial de
la libertad sindical (...); la segunda argumenta en
cambio que la titularidad del derecho de libertad
sindical deriva necesariamente el reconocimiento
de la negociacion colectiva, por constituir este el
contenido esencial de aquella™.

Esta discusidn, sin embargo, ha quedado zanjada a
partir de la interpretacion realizada por el Tribunal
Constitucional en el PJTC de los articulos 28 y 42
de la Constitucion:

“El silencio del articulo 42 acerca de la titularidad
del derecho de negociacion colectiva por parte de
los servidores ptblicos no puede entenderse en el
sentido de que lo excluya. En diversas ocasiones,
el Tribunal ha rechazado que las disposiciones
de la Ley Fundamental puedan interpretarse de
manera aislada; antes bien, ha indicado que la
comprension de sus disposiciones debe obtenerse
a partir de una interpretacién bajo los alcances
del principio de unidad. (...) El reconocimiento
a todos los trabajadores de los derechos de
sindicacion, huelga y negociacién colectiva
que realiza el articulo 28 de la Ley fundamental
también comprende a los trabajadores publicos.
La ausencia de invidualizacion semdntica de este
derecho en el articulo 42 de la Ley Fundamental
no tiene por objeto excluir de su reconocimiento
a este sector de trabajadores, sino enfatizar la
importancia de los derechos a la sindicalizacién y
huelga en este grupo de trabajadores’”.

Adicionalmente y con cierta indecision, el Tribunal
Constitucional se acerca a la segunda postura que
apunta BALBIN, al sefalar que:

“[p]odria decirse, incluso, que tras la afirmacién de
que los servidores publicos titularizan el derecho
a la sindicalizacion y a la huelga en los términos
que formula el articulo 42 de la Constitucion se
encuentra implicitamente reconocido el derecho
a la negociacion colectiva. Esto es consecuencia
de una interpretacion institucional de dichos
derechos a la sindicalizacién y a la huelga.
De acuerdo con el primero, el derecho a la
sindicalizacion garantiza que los trabajadores
constituyan organizaciones laborales tendientes
a representar sus intereses. Esta representacion
tiene lugar, entre otros espacios, en el proceso
de negociacién de las condiciones del trabajo
con sus empleadores. La negociacién colectiva,

1 Véase articulo 1 del Convenio sobre las relaciones de trabajo en la administracion publica, 1978 (nim. 151).
2 BALBIN TORRES, Edgardo. “Unilateralismo y negociacién colectiva en la administracién publica”’ do Editorial de la Pontificia

Universidad Catolica del Peru, p. 166.



asi, es una de las principales actividades de los
organos de representacion de las organizaciones
de trabajadores’.

La postura del Tribunal no resulta extrafia porque
cuenta con el aval del Comité de Libertad Sindical,
quien ha precisado que el derecho a negociar
libremente las condiciones de trabajo constituye
un elemento esencial de la libertad sindical
a través de la cual se procura la mejora de las
condiciones de vida de los trabajadores, con lo
que el Estado debe abstenerse de toda conducta
intervencionista que coarte el ejercicio legitimo
de este derecho?. Precisamente, el mecanismo
por antonomasia —mds no el Unico- para que los
trabajadores negocien las condiciones de trabajo
con su empleador es la negociacién colectiva.

3. Las particularidades de la negociacion
colectiva en el Sector Publico

La negociacion colectiva en el sector publico
tiene una serie de particularidades que no se
presentan en el sector privado, pues ésta no solo
debe seguir las reglas establecidas por las normas
laborales sino que, ademds, debe observar las
normas presupuestales y otras normas especiales
que restringen y determinan especificamente
el dmbito sobre el cual es posible concertar un
convenio colectivo.

Estas limitaciones resultan legitimas, pues
precisamente responden a su especial naturaleza
y se encuentran amparadas tanto en nuestra
Constitucion, asicomo en varios pronunciamientos
del Comité de Libertad Sindical de la OIT.

Sobre el particular, la OIT ha sefalado que
“tratdndose de la negociacién colectiva en la
administracion publica, la Comisién considera que
ésta reviste caracteristicas especiales que se dan en
mayor o menor medida en casi todos los paises, y se
deben principalmente a la doble funcién que incumbe
al Estado como empleador y autoridad legislativa, el
cual es el ultimo responsable ante la poblacion de la
asignacion y la gestion de sus recursos™.

Para BALBIN, la diferencia radica en algunos
segmentos de la actividad de produccién
normativa, cuya armonizaciéon con determinados
factores propios de la organizacién administrativa
resulta necesaria con el fin de salvaguardar
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intereses publicos concretos que encuentran
su sustento en la propia constitucién. Aclara,
sin embargo, que no puede sostenerse que
la negociacién colectiva de los trabajadores
publicos, como manifestacion concreta de la
actividad sindical, presente diferencias radicales y
extremas con la de los trabajadores privados.’ Lo
que no implica, naturalmente, que la regulacién
del derecho a la negociacién colectiva en el
sector publico deba ser la misma que en el sector
privado. Mas bien por el contrario, la innegable
especializacion de la relaciéon de empleo publico,
fundada en el influjo del interés publico, conduce
al ejercicio particularizado del derecho o
modalizado de este®.

En este contexto, es pertinente precisar que si
bien nuestra Constitucion reconoce el derecho a
la negociacién colectiva, no es menos cierto que
el propio Tribunal Constitucional se ha encargado
de precisar que ningun derecho fundamental es
ilimitado sefalando que los “limites se encuentran
establecidos expresamente por la Constitucion,
mientras que en otros derechos el limite deriva
de manera mediata o indirecta de tal normag,
justificdndose en la necesidad de proteger o preservar
no solo otros derechos fundamentales, sino también
otros bienes constitucionales protegidos™, como
seria, por ejemplo, el presupuesto estatal®.

De este modo, la negociaciéon colectiva en la
administracion publica, al igual que cualquier otro
derecho, no es irrestricto, sino que estd sujeto a
limites. Es decir, debe ponderarse y armonizarse
con otros preceptos constitucionales.’ En este caso
particular, nos ocuparemos de las limitaciones que
presenta el derecho a la negociacidn colectiva a la
luz de las normas presupuestales.

4. La negociacion colectiva a la luz de las
normas presupuestarias

Las leyes presupuestarias son normas con rango
legal rectoras de la administracién econémica y
financiera del Estado en la medida en que prevén,
e incluyen la totalidad de los ingresos y gastos,
debidamente equilibrados, que tiene proyectado
realizar el Estado durante un afo presupuestal
especifico.

El contenido de las leyes presupuestarias estd
compuesto tanto por normas estrictamente

3 Véase Organizacion Internacional del Trabajo. “Libertad sindical y negociacién colectiva”. Estudio de la comisién de expertos en la
aplicacion de recomendaciones y convenios. Ginebra: OIT, 1985, p. 60.

4 ElEstudio General sobre los convenios fundamentales relativos a los derechos en el trabajo a la luz de la Declaracién de la OIT sobre la
justicia social para una globalizacién equitativa, 2008, Conferencia, parr. 211. Internacional del Trabajo, 101. 2 reunién, 2012, Informe

Il (Parte 1B), parr. 64.

IBID, p. 229.
Véase Exp. No. 03816-2009-PA/TC.
Véase los articulos 77 y 78 de nuestra Constitucién.
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BALBIN TORRES, Edgardo. “Unilateralismo y negociacién colectiva en la administracion publica’; p. 186.
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presupuestarias como por normas directamente
vinculadas a la materia presupuestaria. Las
primeras estan referidas a la prevision de los
ingresos, la habilitacion de los gastos o la
aclaracion de los estados econémico financieros
que tengan incidencia directa en el presupuesto
publico, mientras que las segundas conciernen a la
materializacién de la politicaecondémico-financiera
engeneraly alaejecuciéon del presupuesto publico
en especial, en la medida en que tienen incidencia
directa en el presupuesto publico.

El principio de equilibrio presupuestario, a modo
de condiciones nacionales, se encuentrareconocido
en los articulos 4 del Convenio 98 y 7 del Convenio
151, también ha sido recogido en los articulos 77
y 78 de nuestra Constitucion, al establecer que “E/
presupuesto asigna equitativamente los recursos
publicos, su programacién y ejecucién responden
a los criterios de eficiencia de necesidades sociales
bdsicas y de descentralizacién”, y que “El proyecto
presupuestal debe estar efectivamente equilibrado”.

A la luz de estas normas tanto nacionales como
internacionales, no puede soslayarse el limite
constitucional que supone un presupuesto
equilibrado y equitativo en el gasto publico,
incluyendo a la negociacién colectiva en el sector
Publico. Ademas, este limite ha sido plenamente
validado por la jurisprudencia constitucional:

“En el caso de las negociaciones colectivas de
los servidores publicos, estas deberdn efectuarse
considerando el limite constitucional que impone
un presupuesto equilibrado y equitativo, cuya
dprobacion corresponde al Congreso de la
Republica, ya que las condiciones de empleo en la
administracion publica se financian con recursos
de los contribuyentes y de la Nacién. [...] Una
negociacion colectiva en el dmbito laboral implica
contraponer posiciones, negociar y llegar a un
acuerdo real que ambas partes puedan cumplir.
En tal sentido, no porque la ley disponga que
todo acto relativo al empleo publico que tenga
incidencia presupuestaria debe estar debidamente
autorizado y presupuestado se vulnera el derecho
a la negociacién colectiva y a la libertad sindical.
En efecto, precisamente después de los acuerdos
logrados mediante la negociacién colectiva,
conforme a la legislacién vigente para los servidores
publicos, los que tengan incidencia econémica se
podrdn autorizary programar en el presupuesto™™.

Al respecto, es importante mencionar el Informe
Definitivo Caso N° 2934 sobre la queja interpuesta

9  Véase Exp. No.00018-2013-PI/TC.

contra el Gobierno del Peru por la Federacién de
Trabajadores de Luz y Fuerza del Perd emitido
en el mes de noviembre de 2012 por el Consejo
de Administraciéon de la OIT, en el cual se deja
claramente establecido que las restricciones
presupuestales establecidas para los casos de las
negociaciones colectivas en entidades o empresas
del Estado a la luz de los articulos 77 y 78 de
nuestra Constitucion, son plenamente legitimas.

De manera complementaria, se ha sehalado
que “aun cuando el principio de la autonomia de
las partes en la negociacién colectiva conserva
su validez por lo que se refiere a funcionarios y
empleados publicos amparados por el Convenio
numero 151 de la Organizacidn Internacional del
Trabajo, esta ha de aplicarse con cierto grado de
flexibilidad, dadas las caracteristicas particulares
de la administracién publica. Por esta razdn, a juicio
de la Comisién son compatibles con el Convenio
las disposiciones legislativas que habilitan al
parlamento o al érgano competente en materias
presupuestarias, para fijar un ‘abanico’ salarial
que sirva de base a las negociaciones o establecer
una ‘asignacion presupuestaria global fija, en cuyo
marco las partes pueden negociar las cldusulas de
indole pecuniaria y normativa ...]""

Por tanto, el derecho fundamental a |la
negociacién colectiva no es absoluto, sino que
deben delimitarse a la luz de otros derechos
fundamentales y normas imperativas establecidas
por el Estado como las normas presupuestarias.

Esto es consecuencia, en el caso delos trabajadores
publicos —con independencia del régimen laboral
al cual estos ultimos estén adscritos—, del hecho
de que acuerdos de esta naturaleza han de
alcanzarse en el marco del interés general, al cual
estan funcionalmente orientados los érganos de la
Administracion Publica, y de conformidad con los
principios constitucionales que regulan el régimen
presupuestal del Estado.? Por ello, no debe
perderse de vista que en el ambito del Derecho
estatal, la negociacién colectiva se lleva a cabo en
un contexto en el que el Estado financia gastos de
la Administracion Publica, principalmente a través
del pago de Impuestos de sus ciudadanos y, por
ello, el Estado tiene la obligacién de velar por el
interés general, de modo tal que los salarios de los
trabajadores del Estado debe articularse con dicha
finalidad u objetivo del modelo de Estado Social.”

Ahora, si bien es claro que las restricciones a la
negociacion colectiva en el sector publico son

10 Fundamento 54 de la STC 0008-2005-PI/TC, reiterado en fundamento 24 de la STC 2566-2012-PA/TC.
11 Véase Recopilacion del Comité de Libertad Sindical de 1996, parrafo 1039.
12 Véase Pleno Jurisdiccional del Tribunal Constitucional recaido en los Expedientes Nos. 0003-2013-PUTC. 0004-2013-PI/ FC y 0023-

2013-P/TC.
13 IBIDEM.



plenamente legitimas, una pregunta muy distinta
es cudles son los alcances de esa limitacion.

El Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo
en el Informe No. 285-2008-MTPE/9.110 (320/659)
resumelaproblematicadelamanerasiguiente:“...)
estas normas presupuestarias podrian interpretarse
de tres maneras: una primera (enmarcada en una
nocién estatutaria de la relacién laboral en el empleo
publico) en la que se consideraba que la prohibicién
presupuestaria prohibia la negociacién colectiva
sobre materia remunerativa, por lo cual se extraia
la remuneracién del procedimiento de negociacion,
imposibilitando incluso a los trabajadores plantear
un pliego remunerativo. La segunda interpretacion
plantea que la naturaleza de estas normas son
de organizacién, es decir se dirigen a la posicion
del empleador en la relacién colectiva, pero no
limitan al derecho de los trabajadores de plantear
reivindicaciones salariales ni extraen materia
remunerativa del procedimiento de negociacién; y
la tercera interpretacion refiere que la prohibicién
presupuestaria mencionada no alcanza a ninguna
de las partes en la relacion colectiva, y por tanto no
incluye a la negociacién colectiva.

Asimismo considera que “(...) de estas tres
interpretaciones, estamos informados que el MEF
ha optado por la primera interpretacién, que
parte de la nocién estatutaria de que el contenido
de las relaciones de trabajo es determinado
unilateralmente por la Ley, y por tanto la norma
presupuestaria incluye en la prohibicion a la
negociacion colectiva. De otro lado, el MINTRA,
a través de esta oficina, ha optado por la tercera
interpretacion porque considera que desde el
derecho constitucional a la negociacién colectiva,
una limitacién de este derecho (como de cualquier
derecho fundamental) sélo podria realizarse de
forma expresa, y la norma presupuestaria no
limita expresamente el incremento via negociacion
colectiva. La interpretacién del MEF se realiza
desde una valoracidn estrictamente presupuestaria,
mientras que la del MINTRA relaciona la norma
presupuestaria con los derechos reconocidos en la
Constitucién, como lo es la negociacion colectiva.”

Concluye finalmente que “(...) la interpretacién del
MEF afecta el derecho fundamental, mientras que la
del MINTRA lo preserva, optando en consecuencia
por la interpretacion que debe elegir el operador
del derecho: aquella que concluye sobre la norma
su validez con el resto del sistema juridico. (...) En
el caso planteado, estamos ante un escenario de
interpretacion juridica. Por el contrario, si la norma
presupuestaria hubiere referido literalmente que
no podian producirse incrementos remunerativos
mediante negociacién colectiva (situacion que no
se ha producido), entonces habria una sola posible
interpretacién juridica, y no podria negociarse
remuneraciones. En este caso, la norma tendria un
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problema de validez insalvable (en tanto afecta el
derecho a la negociacién colectiva) pero produciria
sus efectos limitativos hasta que fuese inaplicada
por un juez o derogada. Efectuada esta explicacion
conceptual, el MINTRA ha expresado su posicion
respecto de las normas presupuestarias vigentes
y su aplicacién al procedimiento de negociacién
colectiva de los trabajadores sujetos al régimen
laboral de la actividad privada; sehalando que
en la medida que no prohiben expresamente el
incremento remunerativo via negociacion colectiva
no puede interpretarse su inclusion limitativa,
porque tal interpretacién coloca a la norma es
situacion de invalidez.”

En la misma linea, la Corte Suprema en Ejecutoria
Suprema de la Sala de Derecho Constitucional y
Social Permanente (Expediente No. 2491-2011, del
10 de noviembre del 2011) se ha pronunciado de
la manera siguiente:

“Este Colegiado considera que la disposicion
presupuestaria invocada por la recurrente que
prohibe efectuar incrementos y reajustes en
las remuneraciones en los ultimos cinco afios
en los tres niveles de gobierno, terminaria por
desconocer el contenido esencial del derecho a
la negociacion colectiva, ya que se negaria de
plano la posibilidad de mejorar las condiciones
de vida y de trabajo de los destinatarios, que es
precisamente la razén de ser de la negociacién
colectiva y los medios alternativos de solucion
de conflictos, entre ellos el arbitraje, la resolucion
de los conflictos laborales existentes de manera
definitiva, auténoma y vinculante.”

Por su parte, la Defensoria del Pueblo se ha
pronunciado sobre las limitaciones al contenido
negocial impuestas por las Leyes de Presupuesto
de 2013 mediante Informe de Adjuntia No. 002-
2013-DP/AAC sefalando que “...) el marco
normativo nacional e internacional, asi como
en la doctrina especializada, se reconoce a la
negociacion colectiva como un derecho que otorga
a los empleadores y a los trabajadores la facultad
de negociar cualquier tipo de componente que
incida en la relacién laboral, incluyendo el aspecto
remunerativo” Y, que “el principio de legalidad
presupuestaria” constituye un limite, debido a que
“en los procesos de negociacién colectiva que se
realicen en el sector publico es necesario que se
verifique la existencia de recursos disponibles con los
cuales sea posible cubrir los incrementos salariales o
beneficios que se propongan.”

En cuanto a la prohibicion de negociar
colectivamente las remuneraciones, contenida
en la Ley de Presupuesto de 2013, considera que
“los organismos encargados de proponer y aprobar
la Ley de Presupuesto (...) no han ofrecido razones
objetivas y suficientes para conocer en qué medida

Derecho & Sociedad 46

Asociacion Civil

w
o))
-



Derecho & Sociedad 46

Asociacion Civil

w
(o))
N

| Derecho del Trabajo |

la prohibicidn de incrementos salariales en el sector
publico obedece a una situacién extraordinaria
que ponga en peligro el normal funcionamiento
del aparato estatal” Finalmente, concluye que “la
Ley de Presupuesto impide que se cumpla con los
fines constitucionales del derecho a la negociacion
colectiva”.

Y, es que, como bien sefala NEVES, el conflicto
entre el interés publico protegido por las Leyes de
Presupuesto y el interés colectivo tutelado por el
derecho fundamental a la negociacién colectiva
debe ponderarse, sacrificandose aspectos no
esenciales de cada uno de estos bienes juridicos.
La solucion facil, pero violatoria del derecho
fundamental a la negociacion colectiva, es
prohibirle que recaiga sobre remuneraciones™.

5. La prohibicion absoluta al contenido
salarial de la negociacidon colectiva y
sus consecuencias practicas

Desde tiempo atrds, ha sido politica del Estado
prohibir los incrementos remuneratorios, a
consecuencia de lo cual las entidades estatales, se
han visto impedidas de incrementar los salarios de
sus trabajadores a través de mecanismos como la
negociacion colectiva.

En efecto, el Estado se ha venido valiendo, de una
férmula amplisima en las normas presupuestales
para prohibir la posibilidad de que se otroguen
incrementos remunerativos a traves de la
negociacion colectiva. Desde hace varios afos se
ha planteado la siguiente férmula:

“Prohibase en las entidades del Gobierno Nacional,
gobiernos regionales y gobiernos locales, el
reajuste o incremento de remuneraciones,
bonificaciones, dietas, asignaciones, retribuciones,
estimulos, incentivos y beneficios de toda indole,
cualquiera sea su forma, modalidad, periodicidad,
mecanismo y fuente de financiamiento.
Asimismo, queda prohibida la aprobacién de
nuevas bonificaciones, asignaciones, incentivos,
estimulos, retribuciones, dietas y beneficios de toda
indole con las mismas caracteristicas sefialadas
anteriormente. Los arbitrajes en materia laboral
se sujetan a las limitaciones legales establecidas
por la presente norma y disposiciones legales
vigentes. La prohibicion incluye el incremento de
remuneraciones que pudiera efectuarse dentro del
rango o tope fijado para cada cargo en las escalas
remunerativas respectivas’.

Al respecto, NEVES ha sehalado que esta
disposicion establece “directrices de gestion

dirigidas a los operadores gubernamentales con
potestad decisoria sobre aspectos presupuestales”,
quienes se encuentran prohibidos de otorgar
cualquier tipo de incremento salarial y obligados
a reducir la negociacion colectiva a condiciones
de trabajo en sentido estricto —es decir, aquellos
elementos necesarios para la ejecucion de la
labor encomendada o para facilitar la prestacion
de los servicios que realiza el trabajador-. Nos
encontramos enmarcados, entonces, en una
nocién estatutaria de la relacién laboral en el
empleo publico en la que se considera que la
prohibicién presupuestaria excluye la negociacién
colectiva en materia remunerativa, por lo cual
se extrae la remuneracion del procedimiento de
negociacion®™.

Es claro que la politica instaurada por el Estado
ha traido perjuicios a los trabajadores de ese
sector, que se han visto impedido de ejercer su
derecho fundamental a la negociacién colectiva
y, en consecuencia, de mejorar su remuneracién
haciendo uso de este mecanismo.

Lo anterior es de por si, gravisimo; sin embargo, lo
gue pocas veces se menciona es que esa politica
ha traido también funestas consecuencias, en
perjuiciodel propio Estado.En efecto, la prohibicion
de hacer aumentos -lo que implica, obviamente,
la imposibilidad de efectuar ofertas en el curso de
la negociacion colectiva— ha devenido en graves
perjuicios para el propio Estado, quedaban en
una situacion de vulnerabilidad frente al Sindicato
ante un eventual del arbitraje.

Nos explicamos. La Ley de Relaciones Colectivas
de Trabajo -LRCT, TUO del Decreto Ley 25593,
aprobado por Decreto Supremo N° 010-2003-TR-
sefala en su articulo 54, segundo parrafo, que las
partes estan obligadas a negociar de buena fe.

Por buena fe negocial se entiende la proposicion
de férmulas que faciliten el logro de un acuerdo,
del que habrd de surgir eventualmente una
convencidn colectiva. Pero si la parte empleadora
se rehusa a hacer alguna propuesta en la materia
sustantiva de la negociacién, que es la salarial, su
contribucién a ese propdsito es nula, de donde
resulta cuestionable que ello constituya una
negociacion de buena fe.

Pero el efecto se magnifica cuando, ante el
inevitable fracaso de la negociacion, las partes
deban acudir al arbitraje a la luz del articulo 61-A
del Reglamento de la LRCT, ya que la mencionada
LRCT ha previsto, que el arbitraje debe hacerse por
la ultima oferta o posicion.

14 NEVES MUJICA, Javier. “Limites al contenido de la negociacién colectivaimpuestos por el Estado a sus trabajadores” Themis No. 65. p. 111.
15 NEVES MUJICA, Javier.“Negociacién colectiva”. En Derecho colectivo del trabajo. Material de trabajo. Lima, p. 28.



El laudo —dice la LRCT en su articulo 65°- “...)
no podrd establecer una solucién distinta a las
propuestas finales de las partes ni combinar
planteamientos de una y otra. El laudo recogerd en
su integridad la propuesta final de una de las partes.
Sin embargo, por su naturaleza de fallo de equidad,
podrd atenuar posiciones extremas (...)."

Al arbitro se le presentan, pues, dos posiciones: la
del sindicato y la de la entidad, y debe optar por
una sola de ellas. ;Por cudl? Por la que, desde una
posicion de equidad, considere mas razonable.
Siendo ello asi, ;es imaginable que el arbitro
podria optar por una propuesta que signifique la
negaciéon de todo aumento salarial?

Podria hacerlo, quizas, en algun caso aislado, si,
por ejemplo, la entidad presentara una situacion
de calamidad o crisis econémica, pero no es l6gico
que escoja la propuesta negativa de una entidad
que muestra resultados favorables.

Por tanto, lo que ha venido sucediendo de manera
inexorable es que, cada vez que las entidades,
en interpretacién de las normas presupuestales,
se han abstenido de hacer ofertas, los arbitros
han escogido siempre la propuesta sindical,
porque a eso lo empujan, por un lado, el derecho
fundamental a la negociacién colectiva, y por el
otro la posicidn negativa de la entidad.

Si se examinan los multiples laudos que se han
dictado en condiciones semejantes, se advertira
que en su gran mayoria, han asumido la propuesta
sindical y desechando la “propuesta” del Estado’®.

Por consiguiente, imponer a las entidades hacer
aumentos o formular ofertas -o, lo que es lo
mismo y es lo usual, hacer una oferta “cero”-
deja, en efecto, sin viabilidad a la negociacion.
Tal prohibicién frustra de modo absoluto la
posibilidad de negociar, a consecuencia de lo
cual, los tribunales arbitrales tienden a inaplicar
la Ley del Presupuesto en aplicacién del articulo
138 de la Constitucion. Este razonamiento ha sido
desarrollado en multiples ocasionas en laudos
arbitrales producidos en los tltimos tiempos.

La parte perversa del asunto es que el tribunal
arbitral, ante la falta de oferta de la empresa -o,
lo que es lo mismo, ante la oferta “cero”- tendria
que asumir la Unica viable, que es la del sindicato
con algunos matices, seguramente, en virtud de
criterios de equidad.

| Ivan Blume Moore |

Este resultado es peor para el Estado, desde todo
punto de visto, a la negociacién leal y de buena
fe, en la que la entidad tiene oportunidad para
modular, de comun acuerdo con el Sindicato, los
términos de cualquier incremento; posibilidad
que le resulta negada si la cuestién es resuelta por
un tribunal, que se basara sélo en la posicién final
ofertada por el sindicato.

6. La postura del TC: el camino transitado
hacia la inclusion de conceptos
remunerativos en la negociacion
colectiva

En la historia reciente, el TC ha transitado desde la
prohibicién absoluta hacia el reconocimiento del
derecho a negociar colectivamente los salarios de
los trabajadores con restricciones razonables.

El primer antecedente reciente, se puede encontrar
en una accién de cumplimiento.'” En este caso, la
demandante solicité que se ordene al Gerente
General, el Presidente Ejecutivo de ESSALUD vy el
Procurador del Ministerio de Salud que cumpla con
los Convenios Colectivos que establecen contenido
salarial. En ese contexto, el TC sefialé en la sentencia
recaida en el Exp. No. 1663-2003-AC/TC que:

“(...) el articulo 44° del Decreto Legislativo N.° 276,
aplicable al caso de autos, prohibe expresamente a
las entidades publicas negociar con sus servidores,
yaseadirectamente o a través de sus organizaciones
sindicales, condiciones de trabajo o beneficios
que impliquen incrementos remunerativos o que
modifiquen el Sistema Unico de Remuneraciones
establecido, resultando nula toda estipulacién en
contrario’”. Es necesario sefialar que uno de los limites
para la actuacién de los funcionarios publicos a
cargo de las entidades del Estado lo constituye el
presupuesto, como instrumento de racionalizacion
y organizacion de la actividad financiera y
econdmica del sector publico, cuyo marco general
corresponde ser propuesto por el Poder Ejecutivo y
posteriormente aprobado por el Parlamento, dentro
del esquema de la division de poderes en que se
sustenta el Estado peruano.”

Como se puede apreciar, hasta entonces, existia
una prohibicién absoluta avalada por el Tribunal
Constitucional a la negociacién colectiva con
contenido salarial.

Posteriormente, el TC ratificé el criterio antes
expuesto —tanto en un proceso de cumplimiento

16 Es frecuente, que los laudos incorporen una férmula como la siguiente: “El Tribunal ha procedido a compulsar las propuestas finales
presentadas por las partes (...) llegando a la conclusion de que la propuesta final de la entidad, que consiste en una propuesta cero para
los dos beneficios materia del arbitraje, la hace virtualmente inelegible porque no contiene oferta alguna que permita cotejarla con la
propuesta del Sindicato. En funcién de ello, el Tribunal, por unanimidad, acoge la propuesta del Sindicato”.

17 Garantia constitucional que procede contra cualquier autoridad o funcionario renuente a acatar una norma legal o un acto

administrativo, sin perjuicio de las responsabilidades de ley.
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como en uno de amparo- al sefialar que “(...)
la mencionada previsién normativa [la Ley del
Presupuesto del Sector Publico] se traduce, en
el dmbito legal, en el principio de equilibrio
presupuestario establecido en el articulo 77°de la
Constitucién, en su condicién de limite legitimo a
la negociacién colectiva (y al arbitraje potestativo
resultante de dicho procedimiento) entre
organizaciones sindicales y entidades del Estado.
En ese sentido, dicha disposicién normativa
resulta plenamente constitucional y, por ende,
vinculante para todos los poderes publicos y
privados, en el marco de cualquier negociacion
colectiva que reuina estas caracteristicas”'®

Sin embargo, lo matiza seguidamente sefialando
que “para armonizar dicho precepto normativo con el
articulo28dela Constitucion-derecho constitucional
a la negociacion colectiva-, resulta preciso entender
que cualquier eventual incremento y/o beneficio
econdmico resultante de una negociacién colectiva
llevada a cabo con entidades del Estado, debe ser
cubierto conrecursos provenientes deingresos propios,
previamente incluidos en el presupuesto de la entidad,
y de ninguna manera financiados por ingresos que
tengan como origen otras fuentes. En cualquier caso,
estima este colegiado que todo incremento deberd
estar previsto oportunamente en el presupuesto de la
entidad al momento de la negociacion, en efecto de
lo cual, deberd estarlo en el presupuesto subsiguiente,
a fin de no limitar irrazonablemente el principio de
buena fe que debe presidir todo procedimiento de
negociacion colectiva’.

De lo expuesto, se puede concluir que hasta
entonces las entidades del Estado no se
encontraban habilitadas para incluir contenido
salarial en la negociacién colectiva con sus
trabajadores, salvo que este beneficio econémico
esté cubierto con recursos provenientes de
ingresos propios', previamente incluidos en el
presupuesto de la entidad, y de ninguna manera
financiados por ingresos que tengan como origen
otras fuentes (fundamentos 10 y 11 de la STC
1035-2001-AC/TC, reiterado en fundamento 28 de
la STC 2566-2012-PA/TC).

Con posterioridad y en el contexto de la demanda
de inconstitucionalidad interpuesta contra la Ley
No. 30057, Ley del Servicio Civil, el Tribunal declaré
infundadalademandarespecto de las restricciones
en materia de negociacién colectiva, incluyendo
aquellas relativas al contenido salarial. Lo que
ocurre es que la Ley del Servicio Civil replica, con
algunos matices, las limitaciones contenida en las
normas presupuestales al impedirseles a las partes
de relacién laboral negociar remuneraciones via
negociacion colectiva.

18 Véase Exp. 2566-2012-PA/TCy EXP.N.° 1035-2001-AC/TC

En dicha sentencia recaida en el Expediente
No. 0018-2013-PI/TC, el Tribunal sostiene que
del “Convenio 151 de la OIT, se deduce que estas
condiciones de empleo, dentro de las cuales también
se encuentran las materias remunerativas, no sélo
pueden ser objeto de una negociacién colectiva en
el dmbito de la administracién publica, sino que el
legislador puede optar por poner a disposicion de
los trabajadores otros mecanismos idéneos que
permitan un verdadero didlogo al respecto”.

Por consiguiente, no existe en estricto una obligacion
de modificar las condiciones laborales via convenio
colectivo; no obstante, dicha situacion seria distinta,
como sefala la misma sentencia, si el Perd hubiese
ratificado el Convenio 154 de la OIT, “toda vez que
la comunidad internacional reconocié en él que la
negociacion colectiva constituye el medio privilegiado
para reglamentar las condiciones de trabajo tanto para
el sector publico como para el sector privado.”

Lo que se plantea, entonces, para abordar la
problemdtica de las negociacion de las condiciones
de trabajo con contenido salarial es canalizarlas a
través de un mecanismo alternativo a la negociacion
colectiva —procedimiento de consulta—, que aiin no
se encuentra regulado ni implementado, a pesar de
estar expresamente contemplado en el articulo 7
del Convenio OIT 151.

Explica el Tribunal Constitucional que el
fundamento de la implementacién de un
mecanismo alternativo radica en el equilibrio
presupuestario del sector Publico, reconocidos en
los articulos 4 del Convenio 98 y 7 del Convenio
151, que responde a su vez a la necesidad del
cumplimiento de las funciones del Estado y su
utilizacion racional de recursos provenientes de
los contribuyentes y la Nacién.

El maximo intérprete de la Constitucidn considera
que “(...) el que la negociacion colectiva en el sector
publico presente ciertas dificultades dado que las
remuneraciones de sus trabajadores se determinan
porlalLey del Presupuesto de la Republica, no es razén
suficiente para excluir a las organizaciones sindicales
de trabajadores publicos de toda participacion en
el establecimiento de sus beneficios econémicos,
siempre que se respete el limite constitucional del
presupuesto equitativo y equilibrado (Expediente
No. 0018-2013-PI/TC)"

Por tal razén y sobre la base de esta limitacion
constitucionalmente reconocida, es que el
Tribunal exhorta al legislador para que “establezca
mecanismos iddneos distintos a la negociacion
colectiva que permitan un verdadero didlogo entre
trabajadores y administracion publica respecto a

19 Son recursos que la propia entidad obtenidos directamente via tributos, multas, venta de bienes muebles o inmuebles, entre otros.



materia remunerativa, de acuerdo a lo establecido
en el Convenio 151 de la OIT que interpreta los
articulos 28y 42 de la Constitucion.” (Expediente No.
0018-2013-PI/TC).

Cabe mencionar que esta posicion de encuentra
plenamente avalada por la OIT, quien ha
afirmado que “las condiciones de empleo de los
empleados publicos se pueden determinar ya
sea mediante procedimientos de negociacion
entre las autoridades publicas competentes y las
organizaciones de empleados publicos, o por medio
de “cualesquiera otros métodos que permitan a los
representantes de los empleados publicos participar
en la determinacién de dichas condiciones”™

Explica seguidamente que “(...) la Comisién
subraya que, de conformidad con el Convenio num.
154, que abarca el conjunto de las condiciones
de trabajo, los funcionarios de la administracion
publica deben poder negociar colectivamente las
remuneraciones (la mera consulta a los sindicatos
interesados —que seria admisible tnicamente en
el marco del Convenio num. 151, ya que permite a
los Estados Miembros elegir entre la negociacion
colectiva y otros medios de determinacion de las
condiciones de trabajo de los empleados ptblicos—
no basta —pasado un cierto tiempo después de la
ratificacion- para dar cumplimiento a las exigencias
que establece el Convenio num. 154 sobre el
particular)”?'

Por tanto, el Tribunal concluye que el Pert no ha
ratificado el Convenio 154 y que del Convenio 151
de la OIT no se extrae la obligacién de negociar
colectivamente. Lo que no implica, naturalmente,
que el Estado se encuentra eximido de establecer
mecanismos como los procedimientos de consulta
para que los trabajadores y las entidades publicas
discutan aspectos con contenido salarial.

Recientemente y en una sentencia que constituye
un giro de gran relevancia en la jurisprudencia
constitucional, el Tribunal se declaré |la
inconstitucionalidad de la prohibicion de
negociar colectivamente incrementos salariales
de los trabajadores de la Administracién Publica
contenidas en las normas presupuestales. El
PJTC marca —esperemos- el fin de una antigua
controversia que era saludable superar.

En el fundamento 82 de la referida sentencia el
Tribunal sefalé que “(...) los liimites alanegociacioin
colectiva de los trabajadores que pertenecen al
sector puiblico serain admisibles siempre que estos
sean razonables y proporcionales, es decir, que no
terminen desnaturalizando el contenido de este

| Ivan Blume Moore |

derecho, el cual supone la capacidad de negociar
salarios justos, condiciones humanas y equitativas
de trabajo, seguridad y proteccioin en el trabajo,
entre otros”.

Es decir, el Tribunal considera que se pueden
imponer restricciones de orden presupuestario a
la negociacién colectiva en el sector Publico y, que
estos limites, pueden ser justificados y razonables
atendiendo a situaciones de insuficiencia
econdémica del Estado. Sin embargo, tales
limitaciones deben ser temporales. Considera,
ademads, lo que resulta inconstitucional son las
limitaciones indefinidas o por periodos de tiempo
prolongados. En principio, estas restricciones
no deben superar la vigencia de la norma
presupuestal anual, siendo tres aflos consecutivos
el plazo méximo de duracién de tal limitacién en
caso no mejore la situacion econémica del Estado.

En efecto, “(...) una interpretacioin adecuada
y razonable de los artiiculos 28, 42, 77 y 78 de la
Constitucioin, asili como de los Convenios 98 y 151
de la OIT, referidos a la negociacioin colectiva en
la Administracioin Puiblica, confiere el derecho de
los trabajadores o servidores puiblicos de discutir
el incremento de las remuneraciones a traveis del
mecanismo de la negociacioin colectiva, con respeto
del principio de equilibrio y legalidad presupuestales.
Y si bien las restricciones o prohibiciones a negocie
el incremento de sus remuneraciones no son en sii
mismas inconstitucionales, tal estatus juriidico-
constitucional se alcanza todas las veces en que la
prohibicioin exceda los tres anbos, que es el lapso
maiximo para que una medida de esta naturaleza
puede prorrogarse.”

De otro lado, esta sentencia es de gran importancia
debido a que exhorta al Congreso a aprobar una
ley que desarrolle y haga efectivo el derecho a la
negociacion colectiva en el sector publico, el cual
no podrd excederse de un afio contado desde la
primera legislatura ordinaria del periodo 2016-2017.

Al hacerlo, el Tribunal Constitucional deja
claramente establecido que el Congreso gozara
de plena discrecionalidad para establecer el
contenido de la futura ley y las condiciones en el
que los trabajadores del sector Publico podran
hacer efectivo su derecho a la negociacion
colectiva. Esto, no sin antes dejar algunas pautas
respecto a los aspectos que —considera— deberian
regularse, como lo son las instancias competentes
para que participen de la negociacién colectiva
y los limites que se trazaran para fijar las
remuneraciones de los trabajadores a través de
este mecanismo.

20 Oficina Internacional del Trabajo. “La negociaciéon colectiva en la administracion publica un camino a seguir”. Informe de la Comision
de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones” 2013, p. 55.

21 IBID, p. 129.
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Ademéds, plantea algunas garantias, con miras a
salvaguardar el presupuesto del Estado. En efecto,
sefala que no puede perderse de vista que el
Estado financia los incrementos remunerativos,
principalmente, a través de los impuestos de
los ciudadanos, los que deben ser acordes con
el interés general y articularse con la finalidad y
obtivos del Estado Social. Y, que, es perfectamente
admisible que se requiera la ratificaciéon del
Congreso para efectuar los incrementos salariales,
pues a éste le corresponde la responsabilidad
de las decisiones presupuestarias. En esta tarea,
el Congreso no debe olvidar las previsiones
y salvaguardas establecidas por el derecho
constitucional presupuestario, en especial, el
principio de equilibrio presupuestario.

Asi también lo entiende la OIT cuando sefala que
generalmente los gastos del Estado —incluyendo
los relativos a los salarios de los funcionarios
publicos, se hayan o no fijado mediante
negociacion colectiva— requieren la aprobacién
previa, por laasamblea legislativa, de los apartados
correspondientes del proyecto de presupuesto
del Estado presentado por el gobierno. Recalca,
por cierto, que la elaboracién del presupuesto
del Estado es un ejercicio extraordinariamente
complejo que exige una coordinaciéon importante
entre los 6rganos del Estado?.

En nuestra opinién, en la tarea de fomentar la
negociaciéon colectiva encomendada al Estado
por nuestra Constitucion y debido a la necesidad
de conciliar el interés publico en juego, debera
establecerse pardmetros normativos claros
y razonables que garanticen el equilibrio
presupuestario que, no podran ser excesivos a
tal punto que vacien de contenido el derecho
fundamental de los trabajadores publicos a
negociar colectivamente sus salarios.

7. Comentarios finales

La expedicion del PJTC marca un hito en lo
que respecto al derecho laboral colectivo en
nuestro pais pues ha cristalizado el derecho de
los trabajadores de la Administracién Publica a
negociar colectivamente sus salarios con el Estado.
A partir de esta premisa fundamental, el PJTC
es también de gran importancia por otras tres
razones. La primera, es que fija una regla de
temporalidad para la validez constitucional de
las disposiciones presupuestarias. Aquellas que
prohiban la negociacién colectiva con contenido
salarial por mas de tres aflos -y con mayor razén
las indefinidas— son inconstitucionales por violar
el derecho de los trabajadores publicos a negociar
colectivamente sus remuneraciones.

22 IBID, p. 130.
23 IBID, p.55

Segundo, exhorta al Congreso a expedir una ley
que regule la negociacion colectiva con contenido
salarial delos trabajadores publicos en el plazode un
ano contado desde la primera legislatura ordinaria
del periodo 2016-2017. Esperemos que el préximo
Congreso esté a la altura de lo encomendado por
el Tribunal y regule de manera adecuada, integral y
armonica este derecho fundamental.

Lamentablemente, en nuestro pais los conflictos
juridicos parten muchas de las veces de redacciones
ambiguas ocasionando controversias perfectamente
evitables. Lo anterior cobra ain mds importancia
teniendo en cuenta el riesgo que se corre almomento
de resolverse casos concretos donde una regulacién
inadecuada puede otorgar a los trabajadores y al
Estado pocas garantias de seguridad juridica.

La experiencia internacional puede ser ilustrativa
en este respecto. Muchos paises cuentan con
legislaciones o disposiciones especificas sobre el
derecho de negociacién colectiva en la administracion
publica (por ejemplo, Portugal, Espafa, Argentina,
Colombia, Costa Rica, etc.). Puede tomarse de estas
experiencias elementos que aporten para cristalizar
este derecho fundamental, siempre con las adecuadas
salvaguardas en materia presupuestal.

Tercero, esta sentencia resulta fundamental
porque a la fecha de elaboracién de este articulo
existen varias demandas de inconstitucionalidad
interpuestas contra la Ley del Servicio Civil que
no han sido resueltas. Recordemos que ésta
establece prohibiciones similares a las normas
presupuestales que fueron materia de andlisis en
el PJTC. Todo hace indicar, entonces, que seguiria
su misma suerte.

Finalmente, como critica puntual, consideramos
que hubiera sido ideal que el PJTC incluya
alguna referencia al derecho de consulta de los
trabajadores de la Administraciéon Publica. Y, de
esta manera, habilitar también un mecanismo
distinto a la negociacidon colectiva para que
permitan un didlogo entre trabajadores de la
administracion publica y el Estado respecto de
cualquier materia de las relaciones laborales,
incluyendo pero no limitdndose, a los salarios.

Esta no es una apreciacién nimia a la luz del
PJTC. Por el contrario, debemos recordar que
ambos mecanismos pueden coexistir, no siendo
mutuamente excluyentes. Precisamente, la propia
OIT ha subrayado que un procedimiento de
consulta de buena fe puede producir resultados
mas satisfactorios que una negociacién colectiva
puramente formal en la que esté ausente una
verdadera voluntad de alcanzar un acuerdo?®.



