AUTONOMIA COLECTIVA E INTERVENCIONISMO
ESTATAL EN LA DETERMINACION DEL NIVEL

NEGOCIAL EN EL PERU

David L ovaton Palacios
Profesor de Derecho del Trabajo
en la Pontificia Universidad Catélica del Pert

1. DETERMINACION DEL NIVEL NEGOCIAL . EL CONFLICTO ENTRE
INTERVENCION ESTATAL Y AUTONOMIA COLECTIVA.

En el proceso deformacion del nivel negocial tienen un papel preponderantela
decisién autdnoma de los sujetos sociales —empleadores y trabajadores— vy €l
grado de intervencion estatal en esta materia.

Asi, “en un sistemade relaciones laborales que sitlie en el vértice de sus prin-
cipiosinformadores|alibertad sindical en todas sus vertientesy manifestaciones,
laeleccion delaunidad de contrataci on corresponde adoptarlaalas colectividades
gue negocian; esto es, quelafijacién delaunidad de contratacién entradelleno en
laesferaautonomicade los grupos laborales, siendo ala postre unafacultad inhe-
rente al poder a ellos atribuido de autorreglamentar sus intereses reciprocos’.

Ademés, ladecision que llevan acabo los sujetos sociales de abrir lanegocia
¢ion en un @mbito concreto, en lugar de otro, es también una materia de negocia-
cion, es decir, es la primerisima o previa materia sobre la que aquellos han de
ponerse de acuerdo (idem, p. 401); por tanto, eslaprimeramanifestacion —y una
de las més importantes— de la libertad de contratacion —Ila decision sobre €l
contenido de lo pactado— de |os sujetos sociales’.

Estalibertad de el eccidn no es absolutasino que esta sujetaaciertoslimitesde
caréacter interno y externo. Internamente, esa libertad esta condicionada por €l
poder de representacion que cada colectividad ostenta. Por su parte, la propia
autonomia colectiva puede ser fuente externa de restricciones a esta libertad de
fijacion del nivel de contratacion (p.e. mediante acuerdos-marco se puede ordenar
laestructuranegocial limitando laautonomiadelos nivelesinferiores)®.
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Sinembargo, junto aestalibertad delas partesen laeleccion del nivel negocial,
coexiste —nada pacificamente— la intervencion estatal que, en mayor 0 menor
medida, casi siempreintentainfluir enladeterminacion deaquél. Ahorabien, esta
intervencion puede ser tanto en clave restrictiva como promocional de la autono-
mia colectiva, esto es, o con el objetivo delimitar lalibre actuacién de los sujetos
sociales en laconformacion de laestructuranegocial o, muy por el contrario, con
el fin de promocionar o asegurar la vigencia real de un sistema autonomo con
actores sociales en igualdad de condiciones.

La injerencia de los poderes publicos en clave restrictiva de la autonomia
colectiva se puede concretar, por un lado, cuando ésta se ve regulada por un
sistema de reglas de fuente estatal o, por otro lado, cuando el Estado asume
protagonismos en la concertacion de intereses que la negociacion colectiva en-
saya*. En términos de estructura negocial o niveles, ello significa que lainter-
vencion estatal restrictiva puede darse tanto porque lalegislacién intentaregular
heterbnomamente todos los aspectos de la actividad negocial de las partes o
porgue, pese a la inexistencia de reglamentarismo estatal, el Estado se reserva
sin embargo la actuacién protagénica—y a veces definitoria— en puntos neu-
régicos de lanegociacion.

Laintervencion estatal de corte restrictivo ha sido ademas |la constante en los
paises |atinoamericanos. Por diversas razones, la casi totalidad de nuestros Esta-
dos hatenido desde €l inicio unapeculiar actuacion frente alas relaciones entre el
capital y el trabajo, caracterizadacomo tuitivaen loindividual perorestrictivaenlo
colectivo®: si bien desarroll6 unaimportante legislacién protectora del trabajador
individual mente considerado —erosionada en laactualidad por laflexibilizacion
del Derecho L aboral—, también haimplicado € establecimiento de unalegislacion
reglamentarista y fuertemente restrictiva de |os derechos inherentes a la autono-
miacolectiva (sindicalizacion, negociacion colectivay huelga), conjugadacon una
actuacion estatal protagdnicay hasta excluyente.

En labase de este vedado comportamiento estatal frente alaautonomia colec-
tiva, se encuentra, en primer lugar, lavoluntad de control del conflicto social que se
presupone nocivo a la sociedad y, por tanto, se considera necesario limitarlo y
hasta reprimirlo; perspectivatotalmente incompatibl e con principios democraticos
deconvivenciasocia en virtud delos cuales se estimaque el conflicto espropio de
toda sociedad y que mas bien |o que hay que hacer es encauzarlo y no reprimirlo.

En segundo lugar, dichaconcepcién negativadel conflicto social engarzacon
unatradicional desconfianza estatal hacialas organizaciones de trabajadoresy la
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consecuente voluntad de control de éstas, habida cuentadel rol contestatario y del
discurso politico-revolucionario que por lo general estas Ultimas han tenido.

En cuanto a la estructura negocial, esta voluntad de control se ha concretado
en lamayor parte de nuestros paises en unainduccién estatal —cuando no impo-
sicion— de los actores social es haciala negociacion colectivaanivel de empresa
0 centro de trabgjo, a sabiendas de lo diminuto de estos ambitosy bajo el conven-
cimiento que asi atomizado el conflicto laboral esmucho més*“ controlable’.

En tercer lugar, en labase de este intervencionismo estatal también sehallala
propia actitud de empleadoresy trabajadores, quienes ante laintransigenciade la
contraparte en una suerte de “ didlogo de sordos’, amenudo recurren directa men-
te a Estado para que intervengay solucione sus demandas. De esta manera, en
nuestros paises | os mismos actores social es han preferido voluntariamente, en aras
de hallar solucion asus demandas, sacrificar gran parte de su libertad y autonomia
en beneficio de un mayor intervencionismo estatal que, en efecto, con frecuencia
se hamostrado mucho més efectivo que los mecanismos de negociacion directay
voluntaria.

En cambio, la intervencion estatal con el fin de promocionar o asegurar la
vigenciareal delaautonomiacolectivaeslo queen doctrinase havenido en llamar
“legislacion promocional” o “de sostenimiento”, reflejada en las normas interna-
cionalescomo € “fomento delanegociacion colectiva’ y la*“ proteccién eficaz” de
laactividad sindical consagrados en los Convenios 154° 135" delaOIT (no ratifi-
cados por €l Per(l) y cuya consecuencia mas importante es la cobertura o apoyo a
los sindicatos a los que se considera en disparidad de fuerzas.

Ahorabien, ¢cudl esel fundamento de este trato diferenciador anivel colecti-
vo en el que se supone existe mas equilibrio entre empleadoresy trabajadores?; la
razén estden que muchasvecesel poder negocia puede estar desproporcional mente
distribuido afavor de los empresariosy en perjuicio delos sindicatos, entre otras
razones por laposicién mas ventajosa de los primeros:

“... para la clase trabgjadora, la fuente del poder arranca en el fenbmeno
organizativo y en é anida... Por contraste, la clase empresarial agrega a
vinculo organizativo... y alafuerza por éste generada, una espesa red de
formulas de cooperacion eintegracion, un complejo sistemade subpoderes
(en el sentido que son poderes que no se ven, que estan ocultos) que sumi-
nistrael instrumental necesario parareforzar su posicion y buscar nuevas
y mas penetrantes | egitimaciones a sus prerrogativas.”®
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Al respecto, en Derecho Comparado se identifican dos modelos de legisla-
cion promocional delanegociacion colectiva: el anglosajon de estimulo directo a
través de la consagracién del “deber de negociar” y €l europeo continental de
estimulo indirecto mediante el reforzamiento de lapresenciasindical al interior
de la emprese’.

Sobre este Ultimo model o es necesario puntualizar quelapresenciasindical al
interior delasfabricasenlarealidad europeay de algunos paises|atinoamericanos
(Brasil, Argentinay Uruguay) —que se traduce, entre otras cosas, en el desarrollo
de la negociacion colectiva a ese nivel— ha constituido una de las principales
reivindicaciones de esos sindicatos™.

En cambio, en realidades como la nuestra, en que la situacion es exacta-
mente lainversa—esto es, que unade lasreivindicaciones de los sindicatos ha
sido la apertura de niveles negociales mas amplios que el exclusivo y exclu-
yente de empresa o centro de trabajo— un importante estimulo de la negocia-
cion colectivaseria, en definitiva, promover el desarrollo de éstaenlosniveles
extra-empresariales.

Por otro lado, si bien la autonomia de |as partes socialesy laintervencion del
Estado son elementos determinantes en la conformaci6n de laestructuranegocial,
existen también otros el ementos meta-juridicos—en gran medidaindependientes
delavoluntad delos actores socialesy del propio Estado— que podriamos |lamar
“condicionantes’ enlaformacién delosnivelesnegocialesy queen el curso dicta-
do en laPontificia Universidad Catélicaen Noviembre de 1991, el profesor espa-
fiol Femando Valdés Dal-Re denominaria“factores deresistenciao de cambio” en
la estructura negocial de un pais.

Entre esos factores meta-juridicos estan, en primer lugar, las condiciones del
mercado de trabgjo: en un contexto de pleno empleo la estructura de la negocia-
cion deberia tender hacia la descentralizacion, en tanto que en épocas de paro
aguelladeberiadirigirse hacialacentralizacin; en segundo lugar, laestructuradel
sector industrial también condicionala de la negociacién colectiva: a pocas pero
grandes empresas deberia corresponder normalmente la descentralizacién, mien-
tras que la gran dispersién de pequerias y medianas empresas deberia conducir a
lacentralizacion.

También se sefidlan laorganizaciony practicas sindicales, laincorporacion de
nuevas tecnol ogias, |0s problemas econdmicos como lainflacion y 1os contenidos
negociales(p.c. laproductividad suele propiciar ladescentralizacién, entanto que
los contenidos tradicionales, como el salario, la centralizacion), como aspectosde
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larealidad de un pais que pueden influir —en mayor o menor medida— bien sea
enlaresistenciaa cambio de su estructuranegocial, como también en latransfor-
macion de ésta.

Como se podraapreciar, el andlisisquerealizael profesor Valdés Dal-Re de
estos factores de resistencia o cambio de |os nivel es de lanegociacion colectiva,
refleja basicamente |a experiencia europea, en el sentido que en paises como el
nuestro con frecuencia dichos factores han conducido mas bien a resultados
contrarios.

Asi por gjemplo en el Per(, el desempleo y subempleo no han inducido hasta
ahora alos actores sociales hacia la centralizacion de la negociacion colectiva, al
igual que laestructura productiva de pequefiay mediana empresa que, muy por el
contrario, hainducido mas bien a una fuerte descentralizacion o dispersion de la
estructura negocial; resultados todos ellos muy influidos por la férrea voluntad
politica de parte del Estado y de los empresarios por mantener la negociacion
colectivaen el micro-nivel del centro detrabajo, alacual en nadahacontribuido a
revertir una“inerciasindical” en esamismadireccion.

Se puede afirmar entonces que toda estructura negocial se forma por la con-
fluencia dialéctica de la voluntad de las partes sociales, de la intervencion del
Estado y de factores meta-juridicos de resistencia o de cambio. Como bien sefida
ValdésDal Re, citando aSellier, “... laformacion de laestructuranegocia tipicaes
un fendmeno de estrategia complgja para |l os antagonistas sociales, pues alapos-
tre las circunstancias que influyen las decisiones de | os representantes de los tra-
bajadores y empresarios asumen e mismo caracter e idéntica amplitud que los
embates de laluchasocial, comprendidalalucha politica.” *

Asi, laextraordinariavariedad delosfactores meta-juridicosqueinfluencianla
formacion delas unidadestipi cas de negociacion, filtradasy matizadas por €l siste-
ma de valores y objetivos a corto y largo plazo de trabgjadores, empleadores y
Estado, pueden tener, en mucho, el caracter de meros argumentos conformantes
de toda una compleja estrategia de tales actores sociales en miras a concertar o
imponer unadeterminadaunidad tipica.

Podriamos decir, incluso, que en este tema de la determinacion de la estructura
negocial —como en ningun otro de la autonomia colectiva— se reflegja con mayor
acento laluchapor e poder negociador, muy aparte delas consideracionestécnicas.

El conflicto desatado por el pliego nacional unico minero en 1988 en nuestro
pais es una clara muestra de €llo: por un lado, la Federacion Minera pretendia
centralizar la negociacion colectiva en ese sector como una forma de mejorar su
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posicién negocial, intencion alague se opuso férreamente la Sociedad Nacional de
Mineria, que percibié la grave amenaza del surgimiento de un contrapoder
desequilibrador delo que habiavenido siendo hasta ese momento su manegjo delas
relaciones|aborales. Asi, |os argumentos juridico-técnicos como el delaarticula-
cion de niveles o hasta los politicos como la acusacion de ser clpulas partidarias
extremistas contralos dirigentes de |a Federacién, en gran medida no fueron sino
argumentos que legitimaron las posiciones de uno y otro bando.

Similar conflicto de poder se desatd en 1992 con lanegociacion colectivaen el
sector de construccién civil que, hastaantes de la Ley 25593 de relaciones colec-
tivas de trabajo, habia discurrido sin contratiempos en el nivel de rama de activi-
dad, teniendo como interlocutores a la Federacion Nacional de Trabagjadoresy a
CAPECO (Camara Peruanade la Construccion). Sin embargo, ante la necesidad,
impuestapor laley, deratificar tal nivel por ambas partes, losempresariosvieron la
oportunidad de re-plantear €l sistema negocial con un reforzamiento de sus posi-
ciones, pues transitar hacia la negociacion colectivaanivel de cada obra hubiera
significado quitarle ala Federacion gran parte de su poder negocial; por su parte,
los trabajadores se opusieron frontalmente a ello ante el peligro de la dispersion
sindical y consiguiente debilitamiento.

Dos conflictos laborales respecto a nivel o ambito en el que debe llevarse a
cabo lanegociacion col ectiva, que no revelan otracosaque laimportanciadel nivel
negocial en la constante pugnapor el poder negocial entre empresariosy trabaja-
dores, antelacual el Estado, dependiendo de sus intereses politicos o el ectoral es,
ha actuado a favor de uno y otro bando.

Asi, la Federacion Minera no logré doblegar |a resistencia empresaria y o
Unico que consiguid fue unaley enlas postrimeriasdel anterior gobierno que hasta
gue fue derogada nunca se aplico por efecto de numerosas medidas cautelares en
acciones de amparo. En cambio, en el conflicto de construccion civil, el gobierno
actual decidio dar marcha atrasy expidi6 la Resolucion Ministerial Nro. 053-93-
TR que establece que lanegoci acion col ectivaen dicho sector debera continuar en
el nivel de ramade actividad®, salvo comun acuerdo de | as partes para establ ecer
un nivel sustitutorio o complementario.

2.D.L.25593: ¢ PROMUEVE LA NEGOCIACION COLECTIVA?

“Si no existe previamente una convencion colectiva en cualquier nivel..., las
partes decidiran, de comin acuerdo, €l nivel en que entablaran |a primera conven-
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cion. A falta de acuerdo, la negociacion se llevara a nivel de empresa... Los
trabajadoresy las empresas 0 gremios comprendidos en negociaciones colectivas
anivel deramade actividad, actualmente en trémite, deberan ratificar o modificar
su voluntad de continuar negociando en dicho nivel,... De no haber acuerdo de
partes, la negociacion colectiva se llevara a cabo a nivel de empresa.” (art.
45y terceradisposicion final y transitoriadel D.L. 25593)

Con estasreglas de juego paraladeterminacién delosnivelesnegocialesen el
Per, por o menos deberiamos plantearse si existe 0 no verdadera libertado auto-
nomia de los sujetos sociales—empleadores y trabajadores— para determinar el
nivel o ambito en el quellevaran acabo su actividad negocial .

A laluz de la autonomia colectiva que consagra tanto los Convenios interna-
cionales87,98, 135y 154 delaOI T, como gran parte delalegislacion comparada
(Italia, Espafia, Francia), que en apretada sintesis implica el suficiente poder que
deben ostentar 10s sujetos sociales para determinar autbnomamente las condicio-
nes en las que desarrollaran su actividad negocial y conflictual, debemos respon-
der en sentido negativo dichainterrogante, pues através de estas injerencias esta-
talesen ladeterminacion del nivel negocial (el sefialamiento anticipado del nivel en
el que se negociaraafatade acuerdo de partes, laprohibicion del establecimiento
del nivel negocial vialaudo arbitral y lacontradictoriaexigenciade ratificacion por
ambas partesdel nivel negocial por ramade actividad) nuestro legislador pretende
inducir lanegociacién colectivaalosexclusivosy excluyentes nivelesde empresa
0 de centro de trabgjo.

Si tomamos en cuenta, por un lado, que la estructura productiva de nuestro
pais es sobre todo de pequefiay medianaempresay, por otro lado, quetradicional -
mente |anegociacion colectiva se hadesarrollado en el reducido ambito del centro
de trabgjo, tenemos que con estas injerencias estatales en la determinacion del
nivel negocial, 1o que se pretende es mantener el actual sistema de “micro-nego-
ciacion colectiva’, de atomizacion delaactividad negocial y conflictual y, por ende,
también de laestructurasindical.

Si bien entérminos de autonomiacol ectivalaactual Ley de Relaciones Colec-
tivas de Trabgjo (D.L. 25593) es un avance respecto ala anterior legislacion, en
nuestraopinion ello no significaque contribuyaal fomento delanegociacion colec-
tiva, por dosrazones fundamentales:

1. En primer lugar, porque en un contexto como el peruano de debilidad y
atomizaciéon sindical, el fomento del derecho alalibre negociacion colectiva, debe-
riatransitar previamente por fortalecer al sujeto social més débil —en este caso a
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los sindicatos—, a fin de que éstos puedan g ercer de verdad su rol negocial en
paridad de fuerzas con el otro sujeto social —los empleadores—.

Esindispensable pues, organizar laautonomiacolectiva seguin criteriosno sdlo
de libertad sino también “de posibilidad e iniciativareales’ para ambas partesy
“crear los presupuestos necesarios’ para una verdadera negociacion colectiva,
todo lo cual requiere necesariamente “redistribuir el poder de los antagoni stas so-
ciaes’. Delo contrario, lanegociacion colectivaen € Per(, supuestamente mas
libre y autbnoma, seguira siendo en muchaos casos un proceso encubridor de una
realidad de frecuente imposicién de los criterios empresariales y una manera de
exacerbar los desequilibrios por encontrar débil alaparte laboral.

Tan evidente estodo esto que lapropia Ol T en su Recomendacion 163 consi-
dera como una medida de fomento de la negociacion colectiva “... el estableci-
miento y expansion, con caracter voluntario, de organizacioneslibres, independien-
tes y representativas de empleadores y de trabgjadores.” (art. 11.2); es decir, 1o
suficientemente fuertes para afrontar en pie de igualdad con la contra- parte €l
proceso negocial.

2. En segundo lugar, porgque ante unarealidad como la nuestra de micro-nego-
ciacioén colectivaanivel de centro detrabajo sin ningun efecto multiplicador, no se
puede pretender fomentar laextension y el desarrollo a nivel nacional de una au-
ténticay vigorosa negociacién colectiva manteniéndola dentro de esos estrechos
margenes; ambitos en los cuales, por o demés, el empleador ha incrementado
notablemente su poder a consecuencia de |a fuerte desregulacion experimentada
en el ordenamiento laboral.

El estimulo de lanegociacion colectivaanivel de empresao centro de trabajo
podria, en todo caso, aumentar las cifras oficiales del nimero de convenios colec-
tivosresueltosen trato directo o arbitragje, pero no podraaumentar significativamente
ni el nimero detrabajadores o empresas ni ladiversidad de materias regul adas por
lanegociacion colectiva.

Uno de los pocos caminos para esto Ultimo, ante una estructura negocial tan
atomizada como |la peruana, serialainduccién de la organizacion y actuacion de
|os sindi catos haciaambitos mas amplios como el de ramade actividad, en concor-
dancia, ademés, con la Recomendacion 163 de la OIT, la cual considera como
medida de fomento de la negociacién colectiva, aquella que permita a ésta “...
desarrollarse en cualquier nivel, y en particular anivel del establecimiento, dela
empresa, delaramadeactividad, delaindustriay anivel regional o nacional” (art.
11.4.1).
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Sin embargo, ¢de qué manera inducir a los sujetos sociales hacia niveles
negociales mas amplios, como una forma de promover la negociacion colectiva,
sin vulnerar su autonomia?. En el curso de “ Temas de Derecho Laboral” desarro-
[lado el segundo semestre de 1992 en la Facultad de Derecho de la Universidad
Catolica®®, ensayamos dos respuestas

Lamenospolémicaplantealaférmulalegidativadel primer proyecto deley de
rel aciones col ectivas publicado por €l gobierno el 15.04.91 que, ante €l supuesto de
faltade acuerdo entrelas partes en ladeterminacion del nivel negocial en sectores
en |os que aln no existe negociacion, deja en manos de |os trabajadores tal deci-
sién’s; para todo lo demés, se requeriria acuerdo de partes. El equilibrio entre
promocion y autonomia se conseguiria asi estableciendo como regla general €l
mutuo acuerdo y como excepcion ladecision unilateral delostrabajadoressolo en
los casos deinexistenciade nivel negocial previo.

La segunda es mas polémicay plantea que, habida cuenta de la necesidad de
impulsar la negociacion colectiva hacia niveles més extensos como una de las
mejores formas de promocionarla, es valido que la legislaciéon establezca
supletoriamente que, a falta de acuerdo entre las partes en la determinacion del
nivel negocial, éste sera el de ramade actividad. El problema de esta posicion es
que puede resultar incompatible con la amplia autonomia que los instrumentos
internacionales de la OIT (Convenios 87, 98 y 154) reconocen a empleadoresy
trabajadores; sin embargo, una posible respuesta podria ser € hecho que en un
pais como el nuestro, de pequefia y mediana empresa, la Unica forma real de
extender lanegociacion colectiva es catapultarla hacia nivel es mas amplios como
el de rama de actividad.

Esaeslaimportanciadel tema de los niveles de la negociacion colectiva hoy
endiaen el Per(: evidenciar su vigenciaformal pero noreal, su existenciasolo en
la letra del art. 45 del D.L. 25593, pues en una realidad de micro-negociacion
colectivaexclusivay excluyenteanivel de centro detrabajo o empresaque, por o
demés, €l legislador pretende reafirmar, es absurdo hablar de diversos niveles de
negociacion y més alin de criterios de articulacion entre los mismos. Pese atodo,
seguimos creyendo necesaria paralademocratizacion de las relaciones |aboral es,
laprédicapor unamayor y auténticalibertad de | os sujetos sociales en la determi-
nacion —entre otras cosas— de los niveles negociales.
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