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| . INTRODUCCION.

Hablar de intervencionismo estatal en la negociacioén colectivaen el Perd, es
hablar de una “tradicion” que lgjos de ser admitida pacificamente ha dado pie a
una continua polémica. La permanente actitud interventora del Estado, a quien la
Congtitucion de 1979 le asigné  rol de garante de laautonomiacolectiva (1), seha
expresado de muchas maneras, antesy durante lavigenciadeta norma, y halogra-
do invadir la esfera de actuacion reservada a empleadores y trabajadores. Paraello
el Estado harecurrido a poder heterénomo que le es propio, sentando las bases de
un sistema que a pesar de sus Ultimas e importantes modificaciones sigue siendo
reglamentarista, aunque se haapartado del corte obsesivo que le erapropio antesde
lavigenciadel D.L. 25593 Decreto Ley de Relaciones Colectivas de Trabagjo.

El caso peruano no es Uinico, el fendmeno sefialado se presentaen lamayoria
de paises|atinoamericanos (2) y las causas de aquél se explican segiin Ermida por
el origen del derecho del trabajo latinoamericano, que fue predominantemente
heter6nomo, ademas de aparejar factores de orden econémico, politico, histéricoy
sindical (3) propios de |os paises | atinoamericanos, que le han dado tal matiz. Sin
embargo, el caso peruano, que comparte todas las causas resefiadas, ha sido con-
siderado como “¢el extremo mésintervencionistadel panoramalaboral latinoameri-
cano” (4) y deali quela“tradicion” alaque aludimos probablemente se presente
como uno de los fendmenos més peculiares y apropiados para el tratamiento de
este tema.

Ello hallevado al extremo de tener que analizar y entender a la autonomia
colectiva como un instituto casi residual o en todo caso, como una materia cuyo
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contenido se debe abordar desde una perspectiva asentadaen el intervencionismo.
Incluso, creemos no equivocarnos a afirmar la existencia de una “cultura
intervencionista’ que ha actuado y sigue actuando, como trasfondo de nuestro
sistema de relaciones col ectivas, cuya fuerza estan amplia que es asumida por la
doctrina, en mayor o menor grado, como premisa paratodo andlisis.

En esalinea, ha sido posible constatar que la confrontacion entre autonomia
colectiva e intervencionismo se desarroll6 en e Pery, en un escenario desequili-
brado en el que la profusion de normas heterébnomas dirigidas aregular laautono-
mia en sus cauces, contenido y solucién, y en alguna medidalas constitucionales
(5), no actuaban como continente flexible de una tendenciaautonoémica, sino como
un lazo gue se estrechaba cada vez més hasta asfixiar o llevar anivelesinsignifi-
cantes a aquélla.

Enlaactualidad, con lavigenciadel DLRCT, el desequilibrio anotado hadis-
minuido (6), nolo suficiente, quiza, pero frente alas normas precedentes, losavan-
Cces son ciertamente importantes. Asimismo, la actual Constitucion en lo que toca
a tema de la negociacion colectiva, cosa que s es verdaderamente importante,
ofrece un marco poco proclive a cobijar normas primarias de corte interventor,
porque sus disposiciones apuntan apresentar al Estado como promotor de lanego-
ciacion colectivay solo interventor en el supuesto de gjercicio no democrético de
ese derecho (Articulo 28 Const. Primer parrafo) (7).

Esta circunstancia revela una tendencia de apertura haciala autonomiaen la
negociacion colectivaque esjusto reconocerlealaactual Constituciony a DLRCT,
normadictada durante lavigenciade la Constitucion de 1979, las mismas que han
variado, y podrian variar ain mas, el panorama de las relaciones colectivas de
trabajo en el Perl dependiendo de la actitud del Estado y de |os sujetos sociales.

Esta tendencia, el cambio de posicién asumido por nuestra Constitucion en
este tema respecto de la Constitucion de 1979, sus coincidencias en algunos pun-
tos con los convenios OIT ratificados por € Pert (8) y los contrastes que tales
circunstancias presentan frente a las normas primarias que regulan la autonomia
colectiva, ponen en evidencia gue nuestro sistema de rel aciones colectivas se ha
ubicado en una posicién especia no solo paraser estudiado como receptor de una
tradicion interventorafustigada unanimemente (9), Sino como un sistema suscepti-
ble de asumir una actitud distinta frente ala autonomia col ectiva, basado precisa-
mente en el reconocimiento que, hoy, hace la Constitucion respecto de aquélla.

Esta ponencia trata de presentar esos avances, que expresan una tendencia
de nuestro ordenamiento de apartarse de la“tradicion” interventora.
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|'l. ANTECEDENTESLEGALESREGULADORESDE LA AUTONOMIA EN LA
NEGOCIACIOON COLECTIVA.

Laprincipal y primeranormaconsolidadota de dispositivos reguladoresde la
negociacion colectiva, el D.S.006-71TR, tenialaingrata caracteristicade ubicarse
en el lugar més préximo de la intervencion. Dicha norma dejaba traslucir en su
articulado una tendencia aguda del Estado por intervenir en el contenido de la
negociacion, en el proceso negocial y en lasolucién del conflicto, asumiendo que
empleadoresy trabajadores eran incapaces, por si solos, dedar solucion al conflic-
to 0, lo que es més grave (descartando la primera hipétesis), arrogandose lafacul -
tad deintervenir laautonomia colectiva, probablemente de todas maneras posibles,
evidenciando que para el Estado la negociacion colectiva era basicamente una
situacion conflictual que eranecesario regular, encausar y solucionar, y no el pro-
ceso de creacion de unanormasectorial que esel verdadero sentido delanegocia-
cion colectiva.

La realidad demostré que esa tendencia respondia, ademas, a razones de
orden econémico, social, histéricoy, por cierto, palitico.

El dispositivo sefialado reglamentd el proceso de negociacion colectiva par-
tiendo de asignarle, precisamente, €l calificativo de “procedimiento”, paraluego
estructurarlo como unasucesi 6n de medios de solucion de conflictos, cuyo transito
eraobligatorio enlamedidaquefracasaraen anterior. Asi, si no eraposible arribar
aun acuerdo en la*“ etapade trato directo” el proceso obligaba atransitar por una
“etapade conciliaciéon” cuyo fracaso (10) llevabainmediatamente aunainterven-
cion estatal, que solucionaba el conflicto mediante una resolucién administrativa
sustitutoriadel convenio colectivo. Si lanegociacion culminabacon lasuscripcion
de un convenio, cosa que fue frecuente, éste debia ser autorizado por la Autoridad
de Trabajo (11).

Paralelamente, la misma norma limitaba el ambito material del convenio al
sefidlar que lamaterianegocial podiaencontrarse referida bien atemas salariales,
bien a condiciones de trabajo, paraluego definir en qué consistian ambas.

La figura propuesta se torno ain mas complgja 'y a la vez notoria con la
vigenciadelaConstitucién de 1979, que en su articulo 54 reconocid y garantizé el
derecho alanegociacion colectiva, sefidlando, ademés, que el Estado interveniaa
falta de acuerdo de partes.

Laconfrontacion y simultaneavigenciadel articulo 54 Const. Con €l sistema
de negociacién colectiva estructurado a partir del D.S. 006-71TR evidencié la
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existencia de dos model os claramente contradictorios en €l que el tnico punto de
convergenciaera, curiosamente, laposibilidad interventoradel Estado, reconocida
residualmente en el constitucional y ampliamente en €l reglamento.

A pesar del texto constitucional , durante la época de coexistencia de ambos
modelos, la actitud interventora del Estado se acentud, no solo en lo que tocaba a
lasustitucion del convenio viaresolucion administrativasino enlafijacion delimi-
tes a contenido negocial a través de normas que fijaron topes, congelaciones,
prohibicién o limitacion deindexaciones, etc.

Paralelamente, y para cerrar €l cuadro, los limites de la autonomia se exten-
dian alos demés supuestos de actuacion propios de ésta, de manera que tanto la
huelga como la libertad sindical, ambas severamente constrefiidas, contribuian a
presentar un panoramaclaro de lo que no debe ser un sistema de rel aciones col ec-
tivas de trabajo.

I1l.LASFORMASDE PRESENTACION DEL INTERVENCIONISMO ESTATAL
CON VISTA A NUESTROSANTECEDENTES LEGISLATIVOS.

Las muestras de intervencionismo, fluian de la sola vigencia del D.S. 006-
71TR,y €ello bastaria parafijar los niveles deintervencion enlaautonomiacol ecti-
va. Sin embargo, es hecesario mostrar |os distintos supuestosinterventoresafin de
ofrrecer una sistematica adecuada para el andlisis del problema, con el objeto de
complementar las trasgresiones a la autonomia operadas con la vigencia
postconstitucional del D.S.006-71TR, con las establecidas por otras normas.

Como punto de partida es necesario precisar que la posibilidad interventora
del Estado no se encontraba ni se encuentra negada por nuestro ordenamiento.
Todolo contrario, a establecerse constitucionalmente que el Estado Peruano eray
es un Estado Social, se establecialafacultad de éste pararegular |la materialabo-
ral pero eraindispensable quetal regulacion se efectuarade modo equilibrado, “en
un doblejuego de controles’ (12) en el que el sometimiento delaautonomiacolec-
tivaalaLey noimplicaralarestriccion desmedidade aquélla. En esalinea, dentro
de nuestro anterior modelo de relaciones laborales, laregulacion del Estado basi-
camente selimitabaalas siguientes posibilidades (13):

a) Garantia o promocion de la autonomia col ectiva, expresiva, expresada por
el reconocimiento constitucional del derecho alanegociacion colectivalo
gue conllevalanecesidad de establecer, reglamentariamente, todo €l siste-
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ma normativo que permita llevar adelante tal derecho, entendido en su
sentido mésamplio.

b) Regulacién del procedimiento de negociacion colectiva.

¢) Dirimencia ante el desacuerdo de las partes en la negociacion colectiva.

Esaposibilidad interventoraveniaprevistapor laCongtitucién de 1979, lamis-
maque apesar de proclamar un garantismo en materiade promocion de laautono-
mia colectiva, expresaba de plano una intencion interventora a reservar para el
Estado ladirimenciadel desacuerdo de partesy laregulacion del cause de solucion
detodo tipo de conflictos, incluido los col ectivos. Con todo, |apropia Constitucion
apesar de su claraopcién por laautonomia, no pudo desprenderse de la “cultura
intervencionista’ propia de nuestro sistema, 1o que determinaba que las normas
subordinadas a la Constitucion debian hacer prevalecer €l reconocimiento de la
autonomia efectuado por la Constitucion. Ello, sin embargo, no ocurrié, dado que
las normas reglamentarias - que eran pre constitucional es seglin vimos- convirtie-
ron laposibilidad interventoraen laregulacion del procedimientoy lasolucion del
conflicto en casi unanecesidad, enfatizando €l rol interventor del Estado en defec-
to delaautonomia.

En consecuencia, la primera forma de intervencion estatal en la negociacion
colectiva proscrita constitucionalmente y por los convenios OI T ratificados por €l
Perti (14), se apreciaba en lacoexistencia de dos model os de rel aciones col ectivas
contradictorios: el constitucional y el reglamentario; que hacian ver que el Estado
interveniadelasiguiente manera:

a) Fomentando |a soluci6n heterénoma de las negociaciones colectivasy de-
jando de lado todo curso normal detipo negocial.

b) Procedimentalizando en exceso lanegociacion, fijandole plazosy multiples
ritos.

¢) Resolviendo ante |a ausencia de acuerdo.

Lasegundaforma, se apreciabaatravésdelafijacion especificadel contenido
negocial; esdecir, aquello sobrelo que es posible pactar y; mediantelaimposicién
delimites al contenido negocial; esto es, el conjunto de materias sobre las cuales
las partes no es posible negociar.

En cuanto alo primero, el D.S. 006-71TR sefial 6, |as materias que podian ser
regulados por medio del convenio colectivo precisando que este solo sereferiaala
fijacion deremuneracionesy condiciones detrabajo. Sin duda, existiaunapercep-
cion restrictiva del contenido negocial que fue desbordada por la realidad al ser
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précticageneralizadalaregulacion de materias distintas como, por g emplo, lasde
contenidosindical.

Esta percepcion restrictiva ademés de haber sido superada en los hechos,
préacticamente ha desaparecido (15) con lavigenciadel DLRCT al haber sefialado
esta normaen su articulo 41 que el convenio colectivo es el acuerdo destinado a
“regular las remuneraciones las condiciones de trabajo y productividad y ademéas
concernientes a las relaciones entre trabajadores y empleadores...”

En cuanto a lo segundo, las exclusiones manifestaban, también, un sesgo
interventor.

Evidentemente, el reconocimiento y constitucionalizacion delaautonomiaco-
lectivano suponelahiperval oracion de este principio ni mucho menos su funciona-
miento ilimitado. Por €l contrario, eslugar comin se sujecion aciertoslimites sobre
los que ladoctrinamucho hasefialado. Siguiendo, por todos, aDolorier Torres (16)
se entiende que en €l plano concreto del contenido negocia éste se encuentra
limitado por:

1. Elordenjuridico, queviene constituido por:

a) LaConstituciony los principios|aboral esreconocidos por ellague se cons-
tituyen en“ e masimportantelimite material al contenido delanegociacion
colectiva...(lo cual, sin embargo constituye) un limite infranqueable para
todanormajuridica’ (17).

b) Lasleyesestatalesentres ambitos: aguellas que postulan en modo genéri-
co € respecto a orden publico y las buenas costumbres (art. V Titulo
preliminar del C.C.); aguellas que por encomienda expresa a los poderes
del Estado, regulan exclusivamente determinadas materias (normas pro-
cesales p.e) y; finamente, aquellas que fijan derechos minimosy, even-
tualmente, maximos.

2. Losderechosindividuales delostrabajadores que actlan atitulo de dere-
chos adquiridos, los cuales deben ser respetados por |a autonomia colectiva

Este esquema, sin embargo, fue el punto de partidaparalaimposicién delimi-
tesa contenido negocial expresado de distinto modo: mediante lafijacidn de nor-
mas de derecho necesario relativo, de maximos de derecho necesario o mediante
normas de derecho necesario absoluto.

Las primeras, por cierto, confirman la posibilidad, admisible, deinterven-
cion por parte del Estado al fijar pisos susceptibles de mejora por normas con-
vencionales.
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Las segundas y las terceras, ademas de ser excepcionales, sdlo eran admisi-
bles en nuestro ordenamiento dentro de supuestos especiales que, naturalmente no
fueron observados en la generalidad de |os casos.

En general, las limitaciones sefidladas en apretada sintesis, no supusieron un
conjunto cerrado, y en un principio se ubicaban otras normas, basicamente regla-
mentarias, que si bien no respondian a molde sefialado constituian, también, un
limitealalibertad negocial.

En estaUltimalinease ubico el D.S. 014-81-TR quefijo topes que si bien no
obligatorios, inducidos en ese sentido, a incluir los convenios pactados dentro de
lostopes, en supuestos de exoneracion de contribuciones alosregimenes adminis-
trados por la seguridad socia y e FONAVI.

Con posterioridad, durante el gobierno del APRA, sefijaron topesal contenido
negocial, por laviadelalimitacién delosincrementos adicional es de remuneracio-
nes. Esta modalidad se expresd atravésdelos D.D.S.S. 010-86TR (que derogo el
D.S. 014-81TR); 019-86-TR017-88-TR; 025-88TR y 005-90TR. Todos €llos su-
ponian la posibilidad de pactar incrementos adicional es de remuneraciones cal cu-
lados en un principio sobre laremuneracion basicay después sobre un tope aplica-
do sobre aguella, complementandose con un régimen temporal anual de exonera-
¢ion contributiva paratalesincrementos. Con posterioridad, y dado €l ritmo infla-
cionario, seincremento €l nimero deincrementos adosy, finalmente atres (D.S.
005-90TR).

Con €l gobierno de Cambio 90 lasituacion vario radicalmente. Dicho gobierno,
revirtio la situacion resefiaday mediante D.S 058-90TR dispuso laregulacion de
las remuneraciones por las leyes del mercado, dejando en manos de las partes la
fijacion de los salarios y lainstauracion de “clausulas de salvaguarda’. En este
contexto la Autoridad de Trabajo —siempre bajo el proceso del D.S. 006-71TR,
resolveriaafaltade acuerdo de partes considerando las parti cularidades econdmi-
cas de cada empresalas que eran analizadas por €l propio Ministerio de Trabgo a
través de la Oficina de Economiay Productividad.

Este régimen fue variado, a poco tiempo, por una serie de D.D.S.S. (067-
90TR,; 071-90TR; 00I-91TR; 018-9ITRy 027-91TR) que dispusieron lasolucién
conjunta de las negociaciones colectivas en tramite. Estas normas retomaron €l
intervencionismoy laslimitaciones al contenido negocial fijando laactuacion del
Estado y sometiéndolaalosfinesdelapoliticaecondémicaimpuestapor el Gobier-
no de Cambio 90 desde que asumié el gobierno en un contexto de crisis verdade-
ramente dantesco.
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De esta manera, y de modo indirecto, encontrandose vigente € D.S. 058-
90TR, seforjaron bandas salariales que, respecto de las posibilidades negocia es
reconocidas por lanorma, actuaron como limite.

Posteriormente, en noviembre de 1991, el Ejecutivo bajo delegacion de facul-
tadesemitio e D. Leg. 757 que prohibi6 lainclusién de mecanismos de actualiza-
cion salarial en los convenios colectivos norma que alin se encuentra vigente y
cuya constitucionalidad resulta cuestionabl e precisamente por su vigencia.

Paralelamente, enlosiniciosdel gobierno de Fujimori, el Estado emitié el D.S.
057-90TR y sus complementos, los D.D.S.S. 107-90PCM; 121-90PCM vy 023-
91TR queinstauraron un régimen delimitacion salarial enlasempresasdel Estado
sometidasal régimen delaactividad privada. Estas|imitaciones se expresaron por
medio de normas de derecho necesario absoluto y maximos de derecho necesario
que*“congelaron” hastael 31 dediciembre de 1990, los salariosy |0s mecanismaos
de indexacion salaria previstos en los convenios colectivos de las empresas del
Estado, ademas deimpedir el otorgamiento deincrementosadicionalesen e Ultimo
trimestre de 1990. Asimismo, estas normasfijaron las politicas de negociacion que
asumirian las empresas del Estado dejando en manos de CONADE y CONAFI la
fijacion de esas politicas.

Asimismo, y con posterioridad, el Poder Legislativo, yaestavez medianteLe-
yes Presupuestales (25334, 25388 y 25896), continud la linea impuesta por los
D.D.S.S. Este nuevo instrumento fue articulado, como ya lo habia hecho en la
anterior etapa, con las directivas emitidas por CONADE y CONAFI

V. LOSINSTRUMENTOS NORMATIVOS DEL INTERVENCIONISO ESTATAL.
MARCO CONSTITUCIONAL GENERAL Y LA POSICIONDE LA OIT.

Laconstante del intervensionismo limitador hasido larecurrenciade Decretos
de Urgencia, aungque desde Agosto de 1990 el Estado hautilizado distintos medios
normativos parallevar acabo taleslimitaciones segiin vimos en el punto anterior.

Desde el punto de vistade la Constitucion de 1979 es preciso sefialar el hecho
que aquéllaademas de garantizar laautonomiacolectivay elevar al nivel constitu-
cional los convenios internacional es sobre esta materia, |e reconociaa convenio
colectivo, apesar de su subordinacion a ordenamiento legal, el nivel primarioenla
jerarquianormativa (articulo 54). De estamanera, y alaluz detal ordenacion, las
posibilidades normativas deintervencion encontraban un limiteen e plano del res-
peto al contenido esencial del derecho (impuesto por la constitucién y los conve-
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nios) y en cuestiones de tipo jerarquico normativo que, de plano negaban toda
posibilidad interventoraanormasdeinferior rango al legal.

De maneraque ante esto, laposibilidad interventoradel Estado quedaba redu-
cida a normas reglamentarias auténomas (supuesto no admitido por la Constitu-
€ion salvo casos excepcionales, pero al que se recurrio con frecuencia) cuando no
colisionaran con normas de mayor jerarquia, o anormas de nivel primario (legal)
que actuaran como fijadoras del contenido negocial o como limitadoras del conte-
nido negocid.

Laactividad |egidlativaestatal, en lalineapropuesta, produjo muchos Decretos
de Urgencia (todos ell os sefidl ados en €l punto anterior) que intervinieron laauto-
nomiafijando limitesal contenido negocial y cuyavigenciahasido discutidapor la
doctrina (respecto de todas las normas interventoras) y por la propiaaccion sindi-
cal (respecto de las normas que intervenian la actividad empresarial del Estado) a
través de acciones de garantia que buscaban mantener la eficacia de acuerdos
pactados con anterioridad a la vigencia de tales normas. Esta conducta se revel 6
como generalizada desde el afio de 1990 frente ala aparicién de normas como €l
D.S.057-90TR.

El D.S. 057-90TR en cuestion y su disposi ciones vinculadas fueron dictadas al
mes de asumir el gobierno de Cambio 90. Estas normas segun sefialan sus funda-
mentos, en términos muy general es expresados por nosotros, se dictaron teniendo
en consideracién € programade estabilidad econémicaimpuesto por el Gobierno,
que tenia como objetivo fundamental eliminar 1as causas delainflacién.

Ladiscusion generada por estas normas, centrada en sede jurisdiccional, adin
no ha culminado. La jurisprudencia derivada de acciones de garantia
mayoritariamente ha resuelto el tema a favor de la posibilidad interventora del
Estado através de ese tipo de normas y con ello ha acogido latesis de que tales
Decretos de Urgencia, por lo menos en lo que tocaa marco de laintervencion de
lanegociacion colectivaen las empresas del Estado, pueden suspender |os efectos
de un convenio colectivo al tener esos decretos el caracter de leyes en sentido
material. Igual criterio, y casi unanime, hasido recogido por las Salas Especializa-
das Laborales de la Corte Superior de Justicia. No es desdefiable, sin embargo, la
existencia de algunos importantes pronunciamientos distintos, tanto anivel dela
SalaConstitucional y Socia delaCorte Supremade laRepublica, como de Cortes
Superiores, que han negado a esos decretos tal posibilidad, acogiendo latesis, de
mucha receptividad en nuestra doctrina, que tales medidas de urgenciano pueden
intervenir los convenios colectivos en razon de tratarse de medidas de corte ex-

79



Luis Vinatea Recoba

cepcional dirigidas a regular materia econémica y financiera que, por ser tales,
deben ser interpretadas de modo restrictivo como toda norma de excepcion.

Posteriormente, el Estado recurrié a L eyes de Presupuesto que también mere-
cieron cuestionamiento doctrinal y en sede jurisdiccional resaltando, sin duda, €l
caso de laaccion deincongtitucionalidad interpuestaen contradelal ey 25334 de
crédito suplementario, que instituyé limites a la negociacion en las empresas y
entidades del Estado sometidas a régimen de la actividad privada. La referida
accion fue declaradafundaday se dispuso la eliminacién del ordenamiento detal
disposicién, fallo que perdio eficaciaal tener vigenciatemporal tal Ley de Crédito
Suplementario y ser, posteriormente recogida en términos idénticos por la Ley
General de Presupuesto de la Republica dd afo siguiente.

Finalmente, el Estado recurri6 alalegislacion delegadapararegular laautono-
mia colectiva a través del D. Ley 757, todavia vigente y cuesitonado solo
doctrinariamente.

No es este el espacio adecuado paraanalizar en detallelaconstitucionalidad o
no de tales medidas, sobre ello existen muy seriostrabajos (18), pero s € correcto
paraestimar que, por o menos, tales medidas ho podian se aceptadas pacificamente
bien por el marco constituciona vigente, bien porque, en esas circunstancias, las
relaciones colectivas de trabaj o, en general, fueron atacadas por normasintervento-
ras de distinto tipo, creando una grave contraccion de la autonomia colectiva, que
alcanzo sus limites més altos, precisamente, en laactividad empresarial del Estado.
En estalinea, e conflicto entre normas interventoras y garantias constitucionales
en pro de laautonomia col ectiva encontré instrumentacion concretaen el temade
lajerarquiay en laimposibilidad de accion de normas excepcional es.

Cuestion comdn, al margen del nivel jerarquicoy e cumplimiento o no delos
requisitos por observar en la emision de estas normas, es que estos pronuncia-
mientos han omitido analizar el temadelaintervencidonalaluz del contenido esen-
cial del derecho de negociacion colectiva, identificable a partir del texto constitu-
cional y en funcion delos lineamientos descritos en €l punto anterior, y alaluz de
los convenios 87 y 98 OIT, ratificados por € Per, vale decir, sin estimar, salvo
algun caso excepciona y en sentido inverso del que realmente le debid correspon-
der, los pronunciamientos que respecto de medidas de urgencia dictadas en con-
texto de crisis, haemitido el Comité de Libertad Sindical delaOIT.

El Comité de Libertad Sindical a este respecto ha precisado:

“s envirtud de un politica de estabilizacion un gobierno consideraquelas
tasas de salarios o pueden fijarse por negociacion colectiva, tal medida
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deberia aplicarse como media de excepcion, limitarse alo necesario, no
exceder de un periodo necesario eir acompariada de |as garantias adecua-
das para proteger €l nivel de vidade los trabajadores”.

Cabe agregar que, incluso, el Comitéde Libertad Sindical delaOIT, caso 1548
sepronunci6 sobreel D.S. 057-90TR considerando que estanormaeracontrariaa
los principios contenidos en los convenios 87 y 98 por afectar conveniosen vigor y
por haber sido impuesto a las organizaciones de trabajadores y empleadores sin
intentar consultas o busgueda del acuerdo con ellas.

Bien, estimando en términos generales|os lineamientos constitucionalesy los
impuestos por los convenios OI T, encontramos que |os instrumentos de la inter-
vencion estatal tienen, por lo menos desde €l afio de 1990, varios elementos en
comun: determinacion unilateral del Estado deintervenir en laautonomia col ecti-
va; en un contexto de aguda crisis econdémica; a través de medios cada vez méas
depurados comenzando con Decretos de urgenciay culminando con leyes o nor-
mas de rango similar (legislacion delegada) en unaintencion de evitar afectar el
plano jerérquico, y, con normas de naturalezatemporal pero sucesivas. Estos ele-
mentos, en conjunto, No se presentaron en |os periodos anteriores deintervencion.

La presencia de estos elementos, no debe llevar a una cerrada acusacion de
inconstitucionalidad de estas normas. Ciertamente, e tema de validez de éstas
probablemente seincline por e lado de su cuestionamiento, posicion queami juicio
eslamayoritaria. Sin embargo, con Duran L6pez (19), expresamos que las acusa-
ciones en este sentido deben ser utilizadas con prudencia, no por caer en €l error,
sino y basicamente, porque €l terreno a que nos llevan normas como éstas es €l
terreno de la confrontacion entre las razones del Estado paraintervenir en la eco-
nomia en nuestro caso fundadas en los articulos 4, 79 y 110 Const. —hoy deroga-
dos- y laautonomia colectiva, que debe su origen'y explicacion alamisma Cons-
titucién (20), terreno este que resulta verdaderamente complejo y de dificil discer-
nimiento sobre todo cuando nuestras posiciones criticas se ubican en la comoda
posicién de quien no tomo ladecisién, asumi6 susriesgosy ponderd las circunstan-
cias que llevaron a intervenir la autonomia colectiva. De manera que nuestras
posiciones criticas corren “ el riesgo de convertirse en unaclausulade estilo en los
debates doctrinariosy politicos, y eso no es oportuno ni conveniente parael siste-
manormativo ni parael propio sistemaconstituciona” (21).

Las razones del Estado para intervenir en la autonomia colectiva, evidente-
mente se sustentaron en €l propdésito de estabilizar |a economia del pais sobre la
base de estimar que el control de los salarios, dentro de una politica integral de
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estabilizacion econdmica, es pieza clave en el control de lainflacion porque “es
incuestionable que lainflacion y la degradacion del mercado de trabajo generan
una creciente tendencia de |os gobiernos a concentrar su atencion en los mecanis-
mos de determinacion de los salarios, plantedndose |a tarea imperiosa de buscar
suplir mediante instrumentos juridicos la carencia de respuestas meramente eco-
némicas paralacrisis’ (22).

En su primera fase, este programa se orient0 “hacia la recuperacion de los
desequilibrios macroecondmicos fundamentalmente y, desde 1991, ala creacion
delalegidacion quedesbloguelaproducciony lainversion privada, paraque seael
mercado el que asigne los recursos. Los dos momentos del programa son la esta
bilizacion econémicay el gjuste estructural paracrear las condiciones que permi-
tan el funcionamiento de una economia de mercado” (23).

Lacrisis econdmicaperuana, de larga data, teniala particularidad de desarro-
Ilarse en paralelo a una crisis social, politica, institucional y de integracion que
alcanzd su limite maximo al término del gobierno de Alan Garcia, crisis que iba
aparejada de unaya caracteristicafalta de consenso de la sociedad (ratificada por
intentos concertadores fracasados) y de la més cruentas experiencias vividas por
el pais a proposito de la presencia de movimientos subversivos como Sendero
Luminoso y el MRTA que, por ese momento, alcanzaba sus niveles méas altos de
actuacion. Cierto es que antes de ese periodo gubernativo ya existia un convenio
como €l descrito, pero es con la politica de ajuste instrumentalizada por Fujimori
que sellega averificar el limite de lacrisis. ES en ese contexto que se presenta el
agudo fendbmeno intervencionistacomo unarespuestadel Estado, quetenialaobli-
gacion de actuar ante lacrisis.

Frente aello, la actitud del Estado, desprendida del rol especifico que €l co-
rrespondia de acuerdo con loslineamientos democraticosy de participacion quele
asignaba la sistematica constitucional, aparece sustentada en la “cultura
intervensionista’ propia de nuestros sistemas y las fallidas experiencias
concertadoras operadas en el pais. No importa esta apreciacion una justificacion,
sin embargo, lagravedad de las circunstancias que rodearon a programa de esta-
bilizacion llevaron a exacerbar el fendmeno intervencionista con el propdésito de
sentar las bases de un programa de gjuste estructural en e que se desarroll6 €
proceso de flexibilizacién del ordenamiento laboral, como parte de todo un esgque-
maintegral de politicaeconémica.

Precisamente, ese es el punto que llevad andlisis de las reformasy especial-
mente la peruana a un dificil consenso, porque toda reforma es, por definicién,
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controvertida, mas alin cuando ellaesintentadaluego de un proceso de estabiliza-
€ion econdmica que debe poner término a uno de los procesosinflacionarios mas
grandes de la historia, através de medios normativos que encuentran en el marco
constitucional unadificil recepcion, ano ser que seimplementen por laviade un
proceso concertador, también de dificil recepcion, en los hechos, en nuestro pais,
durante ese periodo, a pesar de las mltiples y autorizadas voces que reclamaban
procesos como ése para encontrar soluciones atemas como el social, econdmico,
por cierto, politicosy de pacificacion.

En €l sentido antes expuesto, apesar que los lineamientos constitucionales de
1979 sentaban lasbases parael arriboy necesario intento de procesos concertadores
parallevar acabo |las politicas de planificacion, segun disponiael articulo 111, ello
no Ilegd a plasmarse en términos importantes, salvo casos muy particulares, de
carécter sectorial (p.e. Turismo) y no precisamente vinculados de modo directo
con lapoliticaeconomicay social.

Cuestion distinta cabe concluir respecto delos pasos posteriores al proceso de
estabilizacion. El denominado ajuste estructural, iniciado durantelavigenciadela
Constitucion de 1979 no podia dejar pasar por 1o menos €l intento de un proceso
concertador. Y esque s las circunstancias que rodearon €l programa de estabili-
zacion econdmicapodria haber hecho impracti cable unaconcertacion, teniendo en
cuenta la sujecion del programa econémico alas politicas del FMI y al contexto
politico, social y deviolenciaimperante, tal figurano necesariamente se extendiaal
programadereformaque, reiteramos, podia haberseimplementado dentro del marco
de un acuerdo por lo menos atitulo de intencion. En estalinea se ubicaria De los
Heros al afirmar que “ el gjuste no puede ser un proyecto que laminoriaimpone a
lamayoria, sino el esfuerzo de toda una sociedad que toma conciencia de realizar
sacrificio en aras de un futuro mejor” (24).

Lamentablemente, la ruptura del régimen democrético con los sucesos del 5
deabril de 1992, haimpedido laexistenciade un espacio adecuado paralos proce-
sos concertadores o de consulta, alos que no acudi6 el Estado, impidiendo que la
culminacion de las reformas laborales, representada por la emision del DLRCT,
adquirieralareceptividad necesaria.

Lo expuesto pone sobre € tapete el conflicto existente entre estabilizacion,
control salarial, y autonomiacolectiva, y €l caso peruano con sus particul aridades,
como unamuestra de ese conflicto, |0 suficientemente importante como paraobli-
garnosapensar enlaoportunidad y viabilidad de sol uciones autonémicas, masaln
cuando en contextos como el descrito “1os mecanismos de determinacion salarial
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tienden a escapar del estrecho marco de la negociacién colectivay a convertirse
enun acto politico” (25)- Ello noimpide, sin embargo, estimar quelaconcertacion
social se presenta como unaalternativa o “un efecto inteligente a una situacion de
crisis’ (26) en ningun caso soslayable. Habria que considerar, pues, que las cir-
cunstancias que eventual mente puedan |levar aun Estado a prescindir deformulas
concertadoras por inaplicables ante situaciones de extremay grave crisis econé-
mica, no pueden fundamentar de modo permanente la no recurrencia a estos es-
guemas de participacion, dado que la prescindencia de aquéllas tenia por objeto,
precisamente, eliminar |as circunstancias que impedian aplicarlas.

Frente alos mecanismos utilizados por el Estado paraintervenir lanegociacion
colectiva, y considerando el conflicto que supone mantener el respeto de la auto-
nomiay simultdneamente laatencion indispensabl e de politicas econdmicas, noya
de estabilizacion, sino de reformas estructurales, es evidente que un sistema de
relaciones colectivas que pretenda morigerar sus expresiones intervensionistas,
fundadas en su tradicién y bases juridicas, tiene que considerar las férmulas
concertadoras como una forma de ratificar su tendencia al acercamiento ala au-
tonomia. Por o menos como dijimos, atitulo deintencién.

V. EL DECRETO LEY DE RELACIONES COLECTIVAS DE TRABAJO

Como culminacién de las reformas en materialaboral, el DLRCT se presenta
COMOo unanormagque, por primeravez eintegralmente, regulalaautonomia colec-
tivaen sus tres manifestaciones; autonomia sindical, autonomia col ectiva propia-
mente dichay autotutela.

En materia de negociacion colectiva, el DLRCT bésicamente contiene los si-
guienteslineamientos:

Lainiciativanegocial sereconoce en manos de |as representaciones de traba-
jadores, quienestienen latitularidad del derecho alanegociacion colectiva, exten-
diéndose alosempleadores|aposibilidad de proponer clausulasnuevas o sustitutorias
de las establecidas en convenios anteriores.

Se reconoce como pilares basicos de la negociacion, aunque de modo imper-
fecto, el deber de negociacion y el derecho alainformacion de los trabajadores,
piedra de togque, en nuestra opinion de la estructura de negociacién prevista por €l
DLRCT.

Sefijacomo nivel predominante delanegociacion, el de empresatendiendo el
sistemaalaprevaenciadetal nivel apesar dereconocerse laposibilidad dearticu-
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lacion de convenios, 1o cua suponelaposibilidad dellevar acabo lanegociaciénen
dosniveles.

El proceso negocia se aparta de los moldes rituales previstos por las normas
antecesora y reconociendo el principio de autonomia colectiva, deja a las partes
libertad parafijar automaticamente lamodalidad de negociacion, plazos, etc. Ubi-
candoseal arbitragje voluntario (salvo en los servicios esenciales que es obligatorio)
como medio de solucién afalta de acuerdo de partes sin perjuicio delaopcion de
huel ga gjercida alternativamente respecto de aquél por |os trabajadores.

Enloreferentea contenido negocial, como yalo adelantaramos esverdadera-
mente amplio pudiendo, incluso contener clausul as determinadoras de lasolucion
de conflicto antelavigenciade la Constitucion de 1993 queyano reservaal Esta-
do lafijacion delos model os de sol ucion de conflictos col ectivos.

Finalmente, se prevélacaducidad y revision anual delos convenios salvo que
se haya pactado la permanencia de clausul as que establezcan su invariabilidad.

Esen el proceso arbitral —designacion de arbitros- y en casos de prolongacion
delahuelgaque perjudique alaempresao aun sector delaeconomia, en dondeen
materiade negociacion col ectiva quedan rezagos deintervensionismo que, en nues-
traopinion, no desnaturalizan el modelo libre disefiado por el DLRCT.

En cualquiera de los casos, |as normas, en materia de negociacion colectiva,
significa un enorme cambio respecto del modelo anterior, y por cierto, €l
reglamentarismo que aln existe en ella no encuentra niveles de exhorbitacién
cuestionables.

Cosa distinta presenta el DLRCT en materia de sindicalizacion y huelga, en
donde si existe unareglamentacion, que ha merecido observaciones expresas por
parte de OI T las mismas que han sido aceptadas por €l Gobierno Peruanoy proxi-
mas a ser incorporadas en laLey General de Trabajo actualmente en elaboracion
ante la correspondiente comision designada por el Congreso de la Republica.

V1. EL NUEVO ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL Y EL
INTERVENSIONISMO ESTATAL.

Laprincipal caracteristicade laNueva Constitucion, en el temadel reconaoci-
miento del derecho a la negociacion colectiva es que la férmula que contiene el
articulo 28 Const. no slo reconoce alaautonomiacomo un poder normativo, sino
Como un principio que es preciso fomentar. Adiciona mente, reconoce en manos
del Estado la facultad de promocionar formas de solucién pacifica de las contro-
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versias, reservando sus posibilidades de intervencion alos casos de no gercicio
democrético de la autonomia colectiva entendida incluso en sentido amplio. Los
planeamientos son més abiertos, y sin dudaen unasi stematica estrictamente cons-
titucional, menos proclive a intervensionismo que si se apreciaba en la Constitu-
cion anterior.

Con ese marco, no creemos equivocarnos a sefialar que la Constitucion de
1993 se constituye como labase de un sistemaderelaciones|aborales procliveala
autonomia.

Esmas, a degjar delado laposibilidad interventora, las concepciones en torno
delaideadel conflicto, polarizadas ideol 6gicamente, entran en un espacio de re-
constitucion vinculandolas, precisamente, con laidea de autonomia, con el objeto
derecomponer e ordenamiento convencional con criterios de modernidad ante su
presencia.

Por estas razones estimamos que nuestro sistema de relaciones laborales ha
ingresado a una etapa en la que las perspectivas de andlisis de laautonomia deben
variar.

La“culturaintervensionista’ desarrolladalargamente seguramente continuara
su presencia. Sin embargo, |os espaci os reservados constitucionalmente paraaquélla
quiza no encuentren mas receptividad que los asighados a la excepcionalidad e
incluso alaimposibilidad, dado el perfil neoliberal que asume laNueva Constitu-
cion a pesar de conocer disposiciones que apuntan a ubicar a Estado como un
Estado de Derecho. Probablemente contribuya a ello, como sostiene acertada-
mente Neves(27), lapresenciadel articulo 62 Const. que sefialaque“lostérminos
contractuales no pueden ser madificados por leyes u otras disposiciones de cual-
quier clase”, disposicion que eslo bastante ampliacomo paraacoger dentro de su
campo de accién al convenio colectivo, a pesar de las contradicciones que ello
implicariadentro del esquema de rel aciones colectivas disefiado por la Constitu-
cion articulada con el DLRCT. De manera gque aln cuando la Nueva Constitu-
cion deja de atribuir a convenio colectivo dentro de la jerarquia normativa el
nivel primario que la anterior Constitucién le asignaba, cosa que eliminarialos
problemas de jerarquia que limitaban la intervencién normativa en el anterior
esquema constitucional, ello, sin embargo, no impide la reflexion acerca de los
realesalcancesdel articulo 62 Const. y susefectosen lalimitacion delaautonomia
colectiva.

El tema anteriormente propuesto es verdaderamente conflictivo, y sin duda,
discusiones académi cas de importancia—algunos ya reclaman lamodificacion de
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ladisposicion- pues sus consecuencias no solo selimitan alaesferadelainterven-
cion limitativa del Estado sino alavigencia del sistema de negociacion colectiva
como institucion dindmica y de adaptacion, que es justamente e movil que ha
[levado aloslegisladores aemprender lareformade lainstitucionalidad laboral.

Ante estas disyuntivas, y a pesar de no existir en la Nueva Constitucion una
norma que sefiale a la concertacion como parte de la planificacion de la politica
econdémicay social, se ubica a ésta como parte de la planificacion de la politica
econdmicay social, seubicaaéstacomo un medioideal paracorregir lasdistorsiones
que eventual mente pueda presentar el sistemna en situaciones de excepcidn, consi-
derando loslineamientos que apropésito de aquellasrecomiendalaOI T, sin perjui-
cio delaatribucion regulatoriadel Estado que no se encuentranegadapor laCons-
titucién pero que debera dirigirse a encausar la autonomia.

Pero no es tema de la intervencién e que debe ocupar nuestro interés en €l
andlisis de negociacion colectiva, éste como ya dijimos, es un temaresidua que
seguramente en su concreci on limitadoraencontraramas de un inconveniente para
el que deberan aplicarse formulas de solucién admisibles social y constitucional -
mente. Es el tema de latendencia a la automatizacién el que nos ocupay el que
debe actuar como marco parael ensayo delapropuestano sélo detipo normativo,
dirigidasaeliminar lasimperfecciones del sistemay aguellas disposi ciones conte-
nidas en el DLRCT gue no se condicen con el esquema propuesto (28) sino de
gecucion delo yavigente. En ese sentido, pensamos que el nuevo ordenamiento
presentainteresantes propuestas para asumir el manejo de laautonomia como una
institucionideal para“ contribuir desdelasregulaciones|aboralesy lagjecucién del
trabajo dependiente a las estrategias competitivas de las empresas’ (29), que ese
es el sentido real de la autonomia en un contexto de economia de mercado,
competitividad y globalizacion delaeconomia

Contribuyen aello, lainstauracion de un sistemalibre de negociacion colectiva
y €l apartamiento del rol protagénico del Estado en |os esquemas de solucién del
conflicto, dejando paso al arbitragje voluntario, con las deficiencias que aln pueda
tener. Contribuirdn mas todavia, esquemas diversificados de negociacion (30) en
el entendido que sean éstos concebidos no como medios descentralizados de gene-
racion de conflicto sino como medios de articul acion de soluciones alos problemas
de adaptacién de las empresas a mercado.

Asimismo, frente al apartamiento del Estado interventor, surge la figura del
Estado promotor que no sdlo debe limitar su actuacién al rol normativo, sino ala
consecucion de politicas|levadas a cabo por un Ministerio de Trabajo que alejado
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de su actual inercia, se apreste aintentar instituir una “cultura autonémica’ me-
diante politicas de difusion de solucionestécnicas alos problemas de las empresas
guerevertiran en un indudable mejoramiento de las condiciones econdémicasal que
aspiran los trabajadores. “ Cuanto mésintensay exitosa sea su actividad, (...) me-
nores seran las demandas de gjercicio de las formas tradicional es de intervencion
en las relaciones colectivas de trabagjo” (31).

Lascircunstanciasjustificadoras ddl intervensionismo estatal son también causas
justificadoras de la concepcién negativa por parte de los actores sociales de la
eficaciadel convenio colectivo parael propésito antes descrito. Laideologizacion
opuesta que harodeado el enfrentamiento delos actores alosinstitutos de nuestro
sistemade relaciones|aboral es, haimpedido apreciar lapotencialidad del convenio
como instrumento de modernidad. Hasido lacrisisy las medidas paracombatirla,
las que han obligado alos actores aun repensamiento del convenio, pero serequie-
re unaactuacion decididadel Estado —promocion- en el propésito de convertir ala
negociacion en labasereal del sistemade relaciones laborales. Ello, dentro de un
contexto en el que & equilibrio de fuerzas sociales sea estimulado también por la
legidacion.

Condicionesy bases paralograrlo existen. Corresponderaal propio Estadoy a
los sujetos sociales|levar al efecto tales intenciones.
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