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SUMARIO

. INTRODUCCION

El rol que las organizaciones sindicales cumplen en el conflicto laboral ha
sido una materia ampliamente analizada y estudiada desde el Derecho del Trabajo
e, incluso, desde disciplinas afines como la sociologia v la economia. El ejercicio
de la representacion de los trabajadores y la defensa de sus intereses profesionales

(1) Tomado de KAHN-FREUND, Otto. Trabajo y Derecho. Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Madrid,
1987, p. 65.
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y ecgn@micos son reconocidos como dos de las principales funciones que astme

los sindicatos en el marco de una negociacién colectiva, entendida esta como el Caun
ce legal a través del cual se canaliza el conflicto de intereses inherente entre em-
pleadores y trabajadores con el objeto de alcanzar un acuerdo (convenio colectivg )

Sin embargo, ;qué sucede cuando el conflicto excede el ambito labora] Y es-
calaalo social? ;Cual es —o deberia ser— el rol de las organizaciones sindicales en
los conflictos sociales que contraponen los intereses de una determinada enpresy
de lq comunidad en la que aquella ejecuta su actividad? ;Prevé el marco normagg
vo vigente herramientas o reglas que doten a los sindicatos de una cierta funciona-
lidad en Ia prevencién y gestion de los conflictos sociales en nuestro pais? ;Cémo
entienden las organizaciones sindicales y sus dirigencias la conflictividad social
sobre todo, el papel que ocupan en ella? >

. Qiertamente, la resolucion de las preguntas aqui formuladas supone un tra-
bajo dg Investigacion y de campo cuya amplitud y demanda de ttempo exceden los
requeridos para el presente ensayo. No obstante ello, nos proponemos sentar las ba.
ses conceptuales para una futura investigacién que profundice en los aspectos an-
tes geﬁalados; de alli que, en las paginas que siguen, describiremos las principales
noclones y caracteristicas aplicables al conflicto social y Iaboral en el Perd; asimis-
mo, analizaremos el rol y las funciones que tipicamente se han atribuido a los sin-
dicatos —a nivel de doctrina y normativa—; y, finalmente, ensayaremos algunas pro-
puestas relativas a los retos y oportunidades que supondria dinamizar y fortalecer
la participacion de los sindicatos como actores relevantes en los procesos de dialo-
go para la prevencion y gestion de los conflictos sociales.

II. CONFLICTO SOCIALY CONFLICTO LABORAL: DEFINICIONES
Y CARACTERISTICAS

' La dltima década en nuestro pais ha estado marcada por el sostenido creci-
miento macroeconémico, pero también por la continuidad de un marco politico de
respeto a la institucionalidad democrética y a las libertades publicas.

?aradéjicamente, es en este tipo de escenario en que los conflictos —como
expreswr} de una contraposicién de intereses y aspiraciones entre los diversos ac-
tores sociales— se hacen explicitos y se materializan, pues como acertadamente ha
sido sefialado, “en las dictaduras, los conflictos no se resuelven o transforman. se
aplacan™®, ,

Efectivamente, a partir del significativo crecimiento econdmico no solo se in-
crementan las expectativas de la poblacién de participar en los beneficios de dicho
crecimiento, sino también la preocupacién porque la inversién privada y pablica

@) I?Ei];ENSORiA DEL PUEBLO. ¥iolencia en los conflictos sociales. Informe Defensorial N° 156. Lima, 2012.

244

V Congreso Nacional - Lima 2012

4ue impulsa ese crecimiento sea respetuosa de los recursos naturales, los derechos
iaborales o las identidades culturales; expectativas y preocupaciones que la pobla-
sion expresara libremente a través de acciones colectivas de protesta, pues —pre-
isamente— estas manifestaciones son propias de cualquier sistema democratico®,

Dicho esto, en los apartados siguientes vamos a revisar las principales de-
finiciones que se han postulado desde las instituciones estatales competentes para
conceptualizar el conflicto social y el conflicto laboral, luego de lo cual identifica-
sémos algunas de sus caracteristicas mas resaltantes.

1.  Definiciones

1. El conflicto social

Las dos principales instituciones del Estado encargadas de monitorear y ges-
t onar los conflictos sociales son la Defensoria del Pueblo y 1a Presidencia del Con-
sejo de Ministros, esta ltima a través de la flamante Oficina Nacional de Dialogo
y Sostenibilidad, que a partir del mes de julio del afio en curso ha reemplazado a la
Oficina de Gestién de Conflictos Sociales.

Sobre la base de la literatura especializada que hemos revisado, podemos
afirmar que en cada institucion existen sendas maneras de aproximarse a la proble-
mética del conflicto social, evidencidndose que para la Defensoria del Pueblo (en
adelante, “DP”) prima una preocupacién por atender la potencial vulneracion de
los derechos ciudadanos —en clara concordancia con su mandato constitucional—,
mientras que la Presidencia del Consejo de Ministros (en adelante, “PCM”) centra
‘'su preocupacion en el mantenimiento de la gobernabilidad democrética.

Ciertamente, como sefiala la propia institucion®™, Ia DP es un 6rgano
constitucional auténomo creado a partir de la Carta Magna de 1993 con el mandato
‘de defender los derechos constitucionales y fundamentales de los ciudadanos y
supervisar el cumplimiento de los deberes de la administracién estatal. Desde esa
perspectiva, los conflictos sociales son temas que requieren ser abordados en tanto
existen derechos fundamentales en juego por la posible ocurrencia de acciones
violentas o afectaciones a la institucionalidad democratica, de alli que surja la
necesidad de desarrollar una cultura de didlogo que respete la ley y busque la paz.

En esa misma linea, la DP precisa que, aun cuando la posibilidad del con-
flicto es inherente a la vida social y los actores de un conflicto pueden ser diversos,
en todos los casos el Estado se ve involucrado, ya sea porque su propia actuacién
es cuestionada o, sobre todo, porque el articulo 44 de la Constitucién Politica del

(3) Loec. Cit.
{4) DEFENSOR{A DEL PUEBLO. Ante todo, ¢l dislogo. Defensoria del Pueblo y conflictos sociales y poli-

ticos. Lima, 2003. pp. 9-12,
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Pert le asigna la funcion de garantizar la plena vigencia de los derechos humangg::
proteger a la poblacidn de las amenazas contra su seguridad y promover el bienegzv
tar general que se fundamenta en la justicia y en el desarrollo integral y equilibrg.
do de la Nacidn.

En este marco, el trabajo de la DP referido a los conflictos sociales se inicig:
y se ha guiado bajo las siguientes premisas®™: '

a}  Losconflictos sociales ponen en riesgo los derechos fundamentales, tanto log:
contenidos en las propias demandas sociales como los que puede verse afec..
tados por la gestion inadecuada del conflicto.

b)  Los conflictos sociales pueden afectar la gobernabilidad democratica, en 15
medida que toda demanda social supone la activacion de competencias esta-.
tales de atencion y resolucion; asi, la autoridad que no cumple con este de-
ber pierde progresivamente legitimidad y ello afecta el prestigio del sistema
democratico en general.

¢)  Los conflictos sociales —particularmente 1os que derivan en violencia— mer-
man las posibilidades de desarrollo (v. gr.: los bloqueos de carreteras difi-
cultan o impiden la prestacion de servicios en el transporte o en e} abasteci-
miento, pero también generan imagenes de inestabilidad politica o convul-
8i6n social que pueden influir en las inversiones).

d)  Los conflictos sociales que derivan en violencia desincentivan el afianza-
miento de una cultura de didlogo y paz.

Ahora bien, centrando nuestro andlisis en la propia definicién de conflicto
social que la DP utiliza, cabe citar Ia siguiente: “el conflicto social es un proceso
complejo en el que grupos sociales, el Estado y las empresas perciben que sus ob-
Jetivos, intereses, valores, creencias son incompatibles o contradictorios, y esa con-
tradiccion puede derivar en violencia™®©),

En ella se puede identificar como primer elemento” la nocién de “proceso”,
que alude a una sucesién de actos interrelacionados y sincrénicos, aunque no nece-
sariamente lineales. En el espacio y tiempo en que se produce el conflicto inciden
diversos actores, problemas y contextos, entre los que pueden encontrarse relevan-
tes nexos causales. Precisamente, la multiplicidad de actores, causas, formas cultu-
rales y expresiones de poder configuran la “complejidad” del conflicto social como
el segundo de sus elementos diferenciadores.

(5) Ibidem, pp. 14-15.

(6) Ihidem, p. 25

(7} La identificacion y caracterizaciéa de los elementos que configuran la definicién del conflicto social que
maneja la DP han sido tomados de: Ibidem, pp. 25-27.
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La “percepcién’” es el tercer elemento en la definicion de conflicto social, y
s vefiere a la forma como los actores se aproximan preliminarmente a la real%dad
2 flicto, aproximacién que podra corresponder —en mayor 0 menor medida—

. n «r . oy .
eilfj(;cha realidad; por ello, el proceso de didlogo servird para que las diversas per-

cepeiones confluyan lo més cercano a la realidad, y sobre ella construyan acuerdos.
c

El cuarto y central elemento de Ja definicion lo conforman los %nte;reses, ol?j e
tivos o valores que se contraponen en el conflicto social. Como fue indicado al ini-

‘Gjar el presente apartado, las desigualdades y exclusiones que persisten en el con-

tto de crecimiento econdmico que vive el pafs, asi como la potencial afectacion a
los recursos naturales, identidades culturales o derechos laborales, suelen generar
‘¢6n mayor frecuencia intereses contrapuestos que se exponen en el espacio publico.

En quinto lugar, es importante sefialar que la violencia no es un componente

‘esencial de la nocién de conflicto social, pero Ia po;;ibi!idad Qe que este derive en
‘aquella si lo es. De hecho, puede haber gonﬂ,u_:tos sin violencia porque los actores
‘Hio incurren en agresion fisica, moral o simbolica; sin _epnbargo, el recurso a la vio-
‘lencia —ciertamente proscrito por la ley— es una posibilidad a la que las partes sue-

{en acudir para reclamar y presionar.

Por 1ltimo, la DP incluye en la definicién de conflicto socia_l Ia r}ocién de
“ggpacio publico”, en la medida que lo pﬁbli-co comprende el propio objleto de la
‘contraposicion de intereses (v. gr.: leyes, gobiemo, cu‘ltura'), y que las acciones co-
lectivas se desarrollan en sentido estricto en el espacio publico (v. gr.: plazas, ca-
lles, carreteras).

Para concluir con la revisién de los insumos que nos proporciona 1.a DP, mos-
tramos en ¢l cuadro siguiente la tipologia de conflicto social que‘ha sido d}sena—
da por esta institucién, y que luego nos dara un marco de referencia para ubicar al

conflicto laboral en particular:

Su dindmica gira en torna a la gestion piblica dei gobiemo

obierng nacional : ic ;
- Asunes dog central, Excepto que se trate de un tipo especifico de confiicto.

Su dingmica gira en torno a la gestion plblica .de los gq~
biernos regionales. Excepto que se trate de ur 1ipo especi-
fico de conflicto.

2. Asuntos de gabierno regiona

i indmica gi ion de los municipios pro-
ierno local Su dindmica gira en torno a la gestién de i
3 Asuntos do gob vinciales y distritales. Excepto que se trate de un tipo espe-
cifico de conflicto.

Su dindmica gira en torno al control, uso y/o acceso al am-
biente y sus recursos. Estan presentes, ademas, slementos
sociales, politicos, econdmicos o culturales.

4, Socicambientales
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5. Comunales S_u dindmica gira en torno al acceso a recursos naturales, pro-
piedad y limites territoriales entre comunidades.

6. Laborales Su dindmica gira en torno a cuestiones laborales.

7. Electorales Su dindmica gira en torno a algin aspecto del procesp
glectoral.

8. Demarcacicn territorial Sq di_qémica _gira en torno & la delimitacion de una circuns-
cripcion poltico-administrativa (distrito, provincia o depar-
tfamento).

8. Cultivo ifegal de coca Su dindmica gira en torna a la sismbra ilegal de coca v fag

acciones del Estado.

Aque!lo; £asos que ne han sido contemplados, pero que
10. Otros canflictos son definides coma condtictos {reclamos estudiantites, unj-
versitarios, efc.).

Fuente: Defensoria del Pueblo, Adjuntia para {2 Prevencion de Conflictos Sociaies.

De otro lado, la PCM cuenta con un conjunto de lineamientos y estrategias

para la gestion de conflictos sociales que ha sido aprobado mediante R 16
Ministerial N° 161-2011-PCM. ° vante Resolucion

En atenqlon a diCI:lO marco normativo, el conflicto social es definido como
un proceso social dindmico en el que dos o més partes interdependientes perciben
que sus intereses se contraponen (v. gr.: metas incompatibles, escasez de recursos),

adoptandp acciones que pueden constituir una amenaza a la gobernabilidad y el or-
den piblico.

Aunque bastanjce mads escueta que la utilizada por la DP, y ciertamente enfo-
cha en su preocupacion por el mantenimiento de la gobernabilidad y el orden pg-
blico, esta definicién se puede complementar con un estudio realizado por encargo

dela propifi ?CM‘*’ en el que se identifican cuando menos los siguientes elementos
en la definicién del conflicto social:

a) Un tema (o varios) de controversia en el que dos o mas intereses se
contraponen.

b) ;a gcci()n cole_ctiva de un grupo de ciudadanos a través de Ia cual se mate-
rializa el conflicto, no solo frente al Estado o actores privados, sino también
dentro y entre las propias comunidades.

c) La accion de! Estado como centro de disputa, ya sea porque su propia actua-
c1on es cuestionada o porque se le pide atencién a demandas insatisfechas.

(8) GI;RESID‘I::ZNQIA DEL CONSEJQO DE MINISTROS. Mapa de I conflictividad social en el Peri: dndlisis
e sus principales causas. I.’l'-ograma de Apoyo para una Cultura de Paz y el fortalecimiento de capacidades
nacionales para la prevencion y el manejo constructivo de conflictos, Lima, 2011, pp. 17-20.
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Con relacién a este ultimo punto, es importante resaltar que hay conflictos

‘Gue oponen a la poblacién y distintas instancias del Estado, conflictos que oponen
gectores y niveles del propio Estado; y conflictos entre comunidades y actores pri-
“jados y entre comunidades, donde se demanda que el Estado cumptla un rol diri-

mente o garante de derechos®.

A partir de dicha definicion, la PCM plantea una tipologia del conflicto que

‘fiene por objeto precisar las caracteristicas que lo definen, a efectos de facilitar la

sistematizacion de informacion sobre la base a los siguientes dos criterios: las de-
mandas que lo originan y el nivel de competencia institucional en la gue se gestio-
na el conflicto social.

1. Ambientales Son aquetlos que se producen por a oposicion de pobiadores, a la ejecucion
de proyectos, debido a la afectacian o percepcion de un nivel de afectacion
de su ambiente. Las manifestaciones mas frecuentes en este tipo de conflicio
son: {i) riesgos de cantaminacion de cuencas y afectacion de tierras; (i) con-
taminacién ambiental y pasivos ambientales; contaminacion por vertimiertos
de desechos tGxicos en cuencas y tierras; y contaminacion por actividades
de la mineria artesanal e informal,

2. Minero, Energético e Son aqueflos conflictos sociales que se generan en torno & las actividades in-
Industriales dustriales, mineras, energéticas que produzcan la afectacion o la percepeién
de afectacion no relacionadas al ambiente: (i) 1a consulta pravia e informa-
da sobre las concesicnes mineras y energéticas; (i} los procedimientos de
elaboracion y aprobacian de los estudios de impacto ambiental (EIA}; (i) in-
cumplimiento de acuerdos y compromisos, oMo el empleo @ COMUNEFos en
empresas mineras, pagos de servidumbres y valorizacidn de tisrras, 0 la ad-
ministracion de fondos sociales y aportes de empresas mineras,

3. Hidricos Se generan por posiciones contrapuestas en torno al use y/o distribucion del
agua, Las manitestaciones mis frecuentas en este tipo de confficto son: (i)
usc de agua para proyectos de centrales hidroeléctricas; {ii) uso de agua para
proyectos de riego: construccion de represas para ia actividad agricola o ad-
ministracion da los proyecios de irrigacion.

4. infraestructura Son aquellos conflictos que se generan por posiciones contrapuestas en tor-
no a los proyectos de Infraestructura fisica. Las manifestaciones més fre-
cuentes en este tipo de conflicto son: (i} concesiones de empresas de ser-
viclo publico y de infraestructura; (i} construccidn de infragstructura vial y
de servicios basicos; (iii) reconstruccidn o desplazamiento de pushlos afec-
tados por desastres.

5. Gestion de Bienes y Recursos Se generan por posiciones contrapuestas en tomo a la aceion u omisién en

Pliblicos la administracion y gestion de los recursos y bienes pablicos. Estos conflic-
tos se promueven contra las polticas pibiicas del Estado motivados basica-
mente por la exigencia de mayor presupuesto y por mayor capacidad de de-
cisian. Las manifestaciones mas frecuentes en este fipo de conlictos son:
{i) presupuesto publico; (ii) administracion de recursos financieros plbiicos;
(iiiy usa indebido de hienes y recurses panlicos.

(%) Tbidem, pp. 17-18.
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6. Agropecuarios Se generan por posiciones contrapuestas en torno a Ias actividades
cuarias y/o industriales. Las manifestaciones mas frecuentes en este tipo de
conflicto son: (i} precios v subsidios a fertifizantes v compras estatales; {iiy
controversias societarias en la agrofndustria; (jii) cultivo de hoja de coca Com-

pra gstatal de hoja de coca v cultivos alternativos.

agrope-

7. Laborales Son aquetios conflictos que se generan por posiciones contrapuestas entrg
el empleador y trabajador entorno a los derechas y relaciones laborajes de la
actividad privada o pablica, {as manifestaciones més frecuentes en este tipo
de conflicto son: (i) candiciones laborales de los trahajadores y pensionis-
tas; v, (i) acceso al derecho de sindicafizacidn.

8. Territorial

{rapuestas en torno a la delimitacién y/o propiedad de un 8spacio territorial,
Las manifestaciones mas frecuenies en este tipo de conflictos sociales son:
i) linderos comunales, distritales y provinciales; (ii) ocupacidn de territorios,

. . 0 ] ) ————
Los conflictes per demarcacion territorial se presentan por posiciones con-

‘comp

Fuente: Resolucion Ministerial N° 161-2011-PCM, “Aprueba Lineamientos ¥ Estrategias para la Gestion de Conflictos Sociajes”

Al comparar las tipologias formuladas tanto por la DP como por la PCM sal-
tan a la vista un par de conclusiones interesantes. Fn primer lugar, vemos que aun
cuando la definicién de conflicto social de la PCM estd menos desarrollada, 1a ti-
pologia y, sobre todo, la descripcién de cada tipo de conflicto es bastante detalla-
da y explicita en ejemplos y casuistica; mientras que en el caso de la DP sucede lo

contrario, una definicién amplia y detallada pero una tipologia bastante m4s limi-
tada en sus descripciones.

Un segundo tema que llama la atencién esta referido al conflicto laboral, y
en particular a constatar, de un lado, que desde la vision del Estado el conflicto la-
boral es claramente un conflicto social; y, del otro, que las definiciones de conflic-
to laboral utilizadas parecen nsuficientes, por lo que cabe complementarlas con la

doctrina y normativa especifica laboral a efectos de logar una mejor comprensién
del fenémeno.

1.2. El conflicto laboral

Como fue sefialado en la introduccién del presente ensayo, el conflicto labo-
ral y el rol que los sindicatos juegan en ¢l ha sido una materia ampliamente analj-

zada y estudiada desde el Derecho del Trabajo y disciplinas afines como la socio-
logfa y la economia.

En tal sentido, en este aparatado nos interesa hacer unas breves referencias
que coadyuven a fortalecer ese vinculo entre ¢l conflicto laboral y ¢l conflicto so-

cial que ya viene poniéndose en evidencia desde los marcos conceptuales que la DP
y Ia PCM han formulado en sus respetivos instrumentos.

Paul Edwards nos recuerda que o esencial al hablar de regulaci6n del trabajo
esta “en ver cmo se han desarrollado las instituciones para organizar y expresar el
conflicto. Esta formulacion es diferente a la anticuada distincidn entre la caysa del
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flicto v su contenido (...) Un enfoque mas novedoso reflexiona sobre cémo las

- suciones regulan el conflicto, en el sentido de modelar su expresion asi como
nis

sanejarla una vez que ha estallado™?.

En esa linea, el Ministerio de Trabajo y Promocion del .Empieo .(en a'deiagiz
“\fTPE”) define los conflictos laborales como “aquellos conﬂictps de }(rilter;i :(_)uri-
i determinado bien juridico o [que aparecen] cuando se produce incerttdum 1 J, urt
vg?t;a en torno al reconocimiento o vigencia de un derecho [de naturaleza laboral "'V

Esta definicién coincide con algunas de las més~extcndi€‘1‘as en la c!octrlga
arada. En efecto, Emilio Morgado, por ejemplo, ser'lala.c!ue son conﬁ;tgz dz
trabajo las discrepancias y controversias acerca de la aplicacion o il({)ltt;rlpﬁz eidn de
1in derecho laboral preestablecido en una norma legal o convenc "

‘bre, sentencia judicial o laudo arbitral, o acerca del establecimiento, revision, mo-
L 23(12)
a”t?,

Asimismo, Jorge Rosenbaum reconoce que “siendo el conﬂ.w'tc? colectivo ciz
intereses un fendmeno inevitable que puede I?rovo’car granc(i;:; perjtulc‘l:{()jl Zeqtg Oeses
implicito en toda sociedad pluralista, (...) mas alla .de las di erei? ;rs; conc Ic)onﬂic_
ideologicas y estratégicas que los actores soc1a1,e§ pueden :«%sur.lsz1 fronte al eon b
to globalmente considerado, existe una base minima de 0011131c‘1 z ias en cuano ¢
la importancia de buscar una solucion al conflicto entre trabajadores y emp

res para el logro de la paz social™?),

ol £k
Por su parte, la Organizacion Internacional del ".Frabgjro (en Zdelante;c;;?:;;
se refiere —de manera més amplia y ﬂexiblej—— auna 51tuac1lczn de desacue Jore
rente a una cuestion o un conjunto de cuestiones con relacion a las que ;:xr ste una
discrepancia entre trabajadores y empleadores, 0 r.es_pegto a'las que se e Ede :une
reivindicacién o queja, o se brinda apoyo a las reivindicaciones 0 queja:

trabajadores o empleadores'¥.

(L0) EDWARDS, Paul. “El conflicto laboral; temas y debates en la investigacion reciente”. En: Cuadernos de
Relaciones Jiaborales N° 3. Editorial Complutense, Madnd,_ 1993. p. 153._ o deiirativa 6n
11} En: “Directiva General N° 005-2012-MTPE/2/14, Lincamientos para la 11_1tervenc}lonb.}tr inistrativa o0
(11) c:ﬁﬂictos laborales colectivos: los llamados ‘extraprocesos’, la preferencia por e ai\r/[ 1n i:{]:riz\j A
y la intervencién resolutoria como facultad excepcional”, aprobada por Resolucion Mi /
N r i ro- : t
(i2) if?(l)%zéioo Emilio. Los conflictas de trabajo y sus métodos de solucion en Iberoamérica. En: Debate
Laboral, Afio I, N° 1, San José de Costa Rica, 1988.p.89. o
{13) ROSENBAUM, Jorge. Tendencias y contenidos de la negociacion colectiva en
ima, 2001. p. 96. _ ) o con.
(14) gg, {:‘Il{r::c,ﬂucién gobre las estadisticas de huelgas, cierres p?u'.ronales y otras :C%Otll?ﬂsi ;tix;l::illaesl Pr o o,
ﬂ‘ct;Js Jaborales™. Adoptada por la decimoquinta Conferencia !.qtemacmnal le Es ad e Beisiin
E]nero de 1993. En: Recomendaciones Internacionales de Actualidad en Estadisticas de 70,

2000, Ginebra, pp. 86-92.

[ Cono Sur de América.
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En este punto es de destacar que el MTPE, a través de la Direccién de Pro
vencién y Solucion de Conflictos Laborales y Responsabilidad Social Empresaria)
Laboral, ha elaborado un proyecto de “Politica Nacional de Prevencién y Gestid.
de Conflictos Sociolaborales”® con el objeto de permitir a los distintos niveleg de
Gobierno gestionar oportuna y eficientemente los conflictos laborales desde sy eg.
tado de latencia, en coordinacién con las entidades del Estado vinculadas al tratg.
miento de los conflictos sociales (v. gr.: la DP y la PCM). De este modo, se estarfy
buscando desarrollar sinergias para promover a nivel nacional, regional y local, eg.

trategias de accién para hacer frente a los conflictos de naturaleza laboral indiyi.
duales y colectivos.

En esta propuesta de politica nacional se define el conflicto laboral comg
aquellas acciones colectivas emprendidas para expresar el descontento o reivindi.
cacién de unas de las partes de una relacién laboral que se constdera en desventa-
ja o afectada por la otra,

Desde esta perspectiva, el surgimiento de un conflicto laboral podria mani-
festarse de miltiples formas, como podria ser la negativa de una de las partes para
iniciar una negociacién colectiva o el incumplimiento de los acuerdos colectivos;
situaciones que pueden derivar en la implementacién de medidas de fuerza (v. gr.:
paralizacion de labores o movilizaciones) que apuntan a presionar a la contrapar-
te para la aceptacién o negociacién de sus planteamientos. Esta definicién buscarfa
superar el cardcter restrictivo del concepto de conflicto laboral, entendido como sy
manifestacion mas visible: la huelga.

En definitiva, nos parece que en la misma linea de instituciones como la DP
y laPCM, Ies referencias que hemos recogido en este apartado evidencian una cada
vez més clara conexion entre el conflicto laboral y el conflicto social ~siendo que el
primero es una manifestacion del segundo—, aunque es también cierto que esa co-
nexion pareceria estar configurada por un marco normativo (y valorativo) que atri-
buye a las organizaciones de trabajadores y empleadores unas ciertas funciones y
roles que les brindan margenes de actuacién mis o menos amplios seglin el orde-
namiento que se trate.

2. Caracteristicas de los conflictos

El reporte de conflictos sociales de la Defensoria del Pueblo, correspon-
diente al mes de julio de 201209, da cuenta de un total de 243 casos identificados,

-
(15) MTPE. Proyecto de Politica Nacional de Prevencidn y Gestion de Conflictos Sociolaborales. Junio de
2012.

(16) En: <http:/fwww.defensoria. gob.pe/modules/Downloads/conflictos/20 12/Reporte-Mensual-de-Conflictos-
Sociales-N-10 1-Julic-12.pdf>.
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T

n conflictos activos (69,1%) y 75 son conflictos latentes (309%)

de conflictos sociales se ubica en las regiones)di Ancash (3 i ca-
i iones de Cusco (16 casos), Lima provincias

S e y Piura (14 casos).

de los cuales 168 50

e casos);
S?z)cif(;lsl;?ii)irimac)(lS casos), Cajamarca (14 casos)
( nflictos sociales, podemos apr_eciar (Gréﬁco
ellos (60,9%) se tratan de conflictos socioam-
r asuntos de Gobierno Nacional y por asuntos
y los conflictos laborales {6,2%).

Segin la tipologia de 10's co

N° 1) que la abrumadora mayoria de
entales, le siguen los conflictos po
de Gobierno Local (8,2% en cada caso),

GRAFICO N° 1 ’
INCIDENCIA DE CONFLICTOS SOCIALES SEGUN TIPO

41% G‘wg &% i Secionmbientsles

0 W5,

4 _1;‘% 1 Asuntos de gobierns nacions!
9 8

4.5% Wi Asurtos de gobiame jooel
4 aborslas

»2 Tk Drpearcscitn territerial

ik Bauntos de gobierne reglons

8.2% #Otros

Wi Cornunaies

1.2% i Bectorales

i Cuttivo Hegal de cots

Lo

i i i
Fuente: Defensoria def Pusblo. Reporte de Conflictos Sociales N° 101.

a a nivel nacional

14 incidenci
el MTPE da cuenta también de la incide que Ileva a cabo

B intos | 1 registro (o tratamiento)

de los conflictos laborales, s‘egfm e
la Direccion General de Trabajo:
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X ;//57,777/{//' : iy ﬁy/‘;rg ,’/[%// ‘/:j ’:ﬂ.”/‘: Hr T b}u "
] /%’% R g ’ ’/j gJ, / i v%,{%/iaér‘// ![ Aﬁ 5%” i

A1l- No resciucion de pliego de reclamos

A2- Incumplimiento de convenios 3.5
B1- Registro de trabajadores en planilla 0.0
B2- Pago de remuneraciones, asignaciones y/o grat-
ficaciones 93
B83- Depdsitos de la CTS 0.0
B4- Distribucidn de utilidades 2.3
B. Incumplimiento de normas legales  BS- Libertad sindical 4.7
y/o convencionales B5- Seguro camplementario de riesga 0.0

B7- Incumplimiente de normas de seguridad y salud 12
en el trabajo '

B88- Aumento de remuneraciones

C. Despido 0 amenaza de despido

D. No faborales D1- Recfamos a gastion de directorio 0.0

E. Dtros E- Otros

’ 9.3

Fueate: MTPE. Elaborado por la Direccién de Prevencion y Solucién de Conflictos Laborales y Responsabilidad
Social Empresarial Laboral.

A partir de la data mostrada, podemos sefialar que, dejando de lado los con-
flictos socioambientales (que le llevan mas de 50 puntos porcentuales de diferen-
cia al resto de conflictos), los conflictos laborales se ubican dentro del grupo de los
tres tipos de conflictos mas frecuentes en el pais; y de aquellos, el 57% se origina

en temas relativos a la negociacién colectiva (no resolucion del pliego de reclamos
o incumplimiento del convenio).

IIl. PERSPECTIVA ACTUAL: FUNCIONALIDAD DE LAS ORGANI-
ZACIONES SINDICALES Y EL MARCO REGULADOR

. Funciones tipicamente atribuidas

Como sefiala Alfredo Villavicencio, la evolucién histérica por la que tran-
sit6 la libertad sindical, desde su origen a partir de la cuestion social derivada de
la revolucién industrial hasta su reconocimiento y promocién en los principales
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trumentos internacionales de derechos humanos, da cuenta de la ui_oneidad que
ns onoce a la organizacién de los trabajadores para asumir un conjunto de fun-

e le Tec ! . . 17
’Zibﬂes de particular relevancia en la sociedad®?.

En efecto, siguiendo al citado autor, las organizaciones sindicaies‘ cumPlen,
rimer lugar, una funcion equilibradora “que busca compensar la asimetria de
s;n; r que existe entre el trabajador individualmente considerado y el empleador
po e[l;llejorando] la posicién de los trabajadores en esta relacion des1_guai, de mf)do
e)se obtengan cuotas mayores de igualdad mater'ial ¥ justiC}a social”’®, Asi, la
& rtad sindical permite una “igualacion” (vale decir, una “des1gugldad compensa-
"ltjéjr?a”), en la medida que permite constituir un contrapeso que limita v acota el po-

+ ecopémico del empleador(™.

Asimismo, la organizacion sindical tiene como una de sus me}s trascenden-
tes funciones la de componer o paciﬁcar el conflicto laboriai,‘z} través (_16 la.repﬁe-
‘Gentacion de los intereses de los trabaj adore§ ydela negociacion colefztlan qgeﬁ e-
v4 a cabo con el empleador para obtener mejores cond1g10nes de trabgjoi n defini-
tiva, a través del ejercicio de la liberta‘d sindical v, part1culgrmepte, ela migoc;a-
“¢én colectiva, el propio sistema canalizay encauza el conflicto inherente a la rela-
‘%i6n capital-trabajo, fomentando la celebracion de acuerdos colectivos que permi-

1 Lt (20}
tan que las relaciones productivas se desarrollen de manera armonica~.

La tercera funcién que Villavicencio destace_l es la normativa, pues a Frayfas
del convenio colectivo —como producto del ejercicio del derecho a la negociacion
colectiva— la organizacion sindical y el empleador' regulan con caracter vmculan;e
jas condiciones laborales aplicables a una determinada emp}”esa 0, 1n91uso, a tp 0
-un sector productivo o gremio de profesionales. Esta funcién normativa adquiere
especial relevancia desde la perspectiva del Derecho d?l Trabajo no .sqlo porque ge-
nera un sistema de regulacion autonomo que se adecfia a }as COBdlClOIl'e’S p;rucq—
jares y cambiantes de una empresa o sector, sino porque tiene la vocacion 16 am,-
cularse con la ley laboral en una relacién de suplement’an_eda‘td3 mejorando os mi-
nimos legales y permitiendo, a su vez, que la autonomia individual la tenga como
“piso” gue se puede mejorar.

Muy vinculada a la anterior, la coarta fg,ncién 'reconocida alas prgan1zac_1C)1—
nes de trabajadores es la de fortalecer la cc_whesron sqc1a1“y la democracia sustancial,
habida cuenta que a través de la negociacion colectiva “no solo representan 1nterei
ses econdmicos, sino también intereses sociales, y desde esa perspectiva el pape

(17) VILLAVICENCIO, Alfredo. Lg libertad sindical en las normas ¥y pr_ommciamz’e_zm‘os dela OIT.I- ;indicacién,
negociacion colectiva y huelga. Fundacién de Cultura Universitaria, Montevideo, 2007, p. 19.
18) Loc. Cit. )
%1 9; ERMIDA, Oscar. “Critica de la libertad sindical”. Bn: Derecho PUCP, N° 68, 2012. p. 36.
(20) VILLAVICENCIO, Alfredo. Ob. cit., p. 20.
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de las organizaciones sindicales no se reduce a fijar condiciones de trabajo, sino
que se convierte en un componente muy importante de la democracia material™@h,

En efecto, como acertadamente apunta Oscar Ermida®, la libertad sindi-
cal es un elemento constitutivo de la democracia, y no solo de su nocién material o
sustancial, sino —sobre todo— de la democracia en un sentido formal. En primer lu-
gar, porque a través de la “accién igualadora del sindicato” los trabajadores logran
ejercer un importante niimero de derechos civiles que de otro modo no podrian ser
efectivizados. En segunda instancia, porque los modernos sistemas democréticos y
plurales, tienen como referente indispensable a los sindicatos, en tanto uno de los
actores mas representativos de dicho pluralismo.

Finalmente, la libertad sindical asume como funcioén garantizar la vigencia
efectiva del Derecho del Trabajo, en la medida que la organizacidn colectiva de los
trabajadores permite controlar al interior de las empresas el adecuado cumplimien-
to de la normativa laboral por parte del eropleador, més atin en un contexto como el
nuestro, en el que existe una marcada informalidad y una aparente vocacion por el
incumplimiento de la ley laboral. Como bien apunta Villavicencio, “podemos afir-
mar que en &l plano del cumplimiento de las normas laborales, es mucha mas efec-
tiva la accién de una organizacion sindical que la de un ejército de inspectores™??,
a lo que se suma lo indicado por Ermida: “por su sola presencia, el sindicato ya su-
pone un cierto desincentivo a la violacién de normas y derechos del trabajador; y
¢claro esta, su accion efectiva puede constituir un incentivo mayor al cumplimien-
to y prevenir violaciones™?,

Habiendo resefiado sucintamente las funciones tradicionalmente atribui-
das a los sindicatos, corresponde identificar cudl de ellas permitiria acoger como
un eventual “nuevo” (o reformulado) rol ¢l de la participacién de las organizacio-
nes de trabajadores en los procesos de didlogo para la prevencién y gestion de los
conflictos sociales.

En nuestra opinion, 1a funcion vinculada al fortalecimiento de la cohesion so-
cial y de la democracia —sustancial y formal— constituiria la plataforma id6nea para
dinamizar y fortalecer la participacidn de los sindicatos en la prevencién vy gestion
de los conflictos sociales. En tal sentido, debemos analizar ahora en qué medida el
marco normativo vigente brinda margenes de actuacion mas o menos amplios para
que las organizaciones de trabajadores puedan asumir esta funcién en su sentido
més amplio y comprehensivo.

(21} Ibidem, pp. 21-22

(22) ERMIDA, Oscar. Ob. cit., pp, 36-37.

{(23) VILLAVICENCIO, Alfredo. Ob. cit. p. 23.
(24) ERMIDA, Uscar. Ob. cit., p.37.
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2 Marco normativo vigente

Siguiendo a Javier Neves®, la reforma de llos afios noventa introdujg una
nueva regulacién en materia de relaciones colectivas de trabajo que constituyo

una mejora —respecto del sistema del régimen militar de la década de 1970~ en

tres aspectos centrales: (i) disminuyo la injerencia del Est_e}glo sobre 1.a5 negocfa—
ciones colectivas; (ii) permiti6 la pluralidad sindical; v, (iii) abrié diversas vias

‘para la solucion de los conflictos colectivos, como son la conciliacion, la media-
-¢ién y el arbitraje.

No obstante ello, nos recuerda el citado autor, estas mejoras no se extendie-

n a aspectos centrales de la materia, por lo que resultaron insuficientes para con-

solidar a los sindicatos frente al empresariado, cuyo poder se habla reforzado enor-
memente en el campo de las relaciones individuales de trabajo.

En efecto, hay cuatro aspectos clave por los que la reforma de los noventa

debilita la potencialidad de la negociacién colectiva®: (i) adopta un modelo Pri—
‘mitivo de fuero sindical, protegiendo solo a ciertos dirigentes frente al despido;

(ii) orienta compulsivamente la negociacion colectiva al nivel .df? empresa, e’li-
minando pricticamente la negociacién a niveles de_ rama de actividad o gremio;
(ifi) establece una vigencia temporal de los beneficios pactados en los convenios
colectivos; y, (iv) asume un modelo estatico de huelga: solo para ﬁnes_ profesiona-
les y supone €] cese total de labores con abandono del centro de trabajo.

De los aspectos antes indicados, nos interesa resaltar dos para los fines del
presente ensayo: la preferencia por la negociacion colectiva a nivel de empresay la
adopcion de un modelo de huelga estatico.

Sobre lo primero, un importante estudio acerca del con'tenido de la nego-
ciacién colectiva en el pais®? ha evidenciado que “en lo p(?s1ble, los smdwatos
pretenden negociar a nivel de rama a fin de contar con un sistema negocial cen-
tralizado. (...) Por su parte, los gremios empresariales tlenc%en a forltalecer la ne-
gociacion colectiva a nivel de empresa a fin de descentralizar el sistema nego-
cial existente en el pais”?®. A mayor abundamiento, basta ref‘:ordar que ha tenido
que ser a través de sendas sentencias del Tribunal Conshtu@pnal que se recupe-
16 ¢l nivel de negociacién colectiva a nivel de rama de actividad en la construc-

cién y en los puertos.

Sobre lo segundo, sefialar que el Comité de Libertad Sindical, é?:gano de
control especializado de la OIT, ha establecido que “los intereses profesionales y

(25) NEVES, Javier. Balance de la Reforma Laboral - Documento de wabajo.. DESCO, Lima, 1999.

26) idem. ] . »

§27% TOYAMA, Jorge; UGAZ, Mauro y Luis VINATEA. Los convenios colectivos en el Perd. ;Como estan
negociando hoy las empresas y sindicatos? Lima: Gaceta Turidica, 2609. 653 p.

(28) Tbidem, pp. 30-31.

257




Sociedad Peruana de Dereche del Trabajo y de la Seguridad Social

econdmicos gue los trabajadores defienden mediante derecho de huel
solo la obtencidn de mejores condiciones de trabajo o las reivindica
vas de orden profesional, sino que engloban también la biisqueda de soluciones g

las cuestiones de politica econdmica y social y a los problemas que se plantear eﬁ?g

la empresa y que interesan directamente a los trabajadores™?®.

Si a los aspectos legales antes mencionados se suma el hecho de que la re..
forma laboral en el aspecto individual condujo a una extendida precarizacion del
empleo, y esta generd una situacién de extrema debilidad en la base misma de la:

vida sindical, tendremos la explicacién de la grave crisis sindical presente al dia de
hoy en el Pert®?,

En suma, consideramos que el marco normativo vigente en materia de re-
laciones colectivas de trabajo delimita margenes bastante estrechos para que las
organizaciones de trabajadores puedan asumir una actuacién potenciada en Jos
procesos de didlogo para la prevencion y gestién de los conflictos sociales. Elio,
ent la medida que nuestro sistema de negociacién colectiva es uno desconcentra-
do o0 atomizado y que nuestro modelo de huelga deja de lado la biisqueda de so-
luciones a cuestiones de politica econémica y social, lo que debilita enormemen-
te la legitimidad de la organizacién sindical para canalizar los intereses de impor-

tantes grupos de actores sociales, dificultando asi sus posibilidades de fortalecer
la cohesion social.

IV. RETOS Y OPORTUNIDADES: LOS SINDICATOS COMO ACTO-

RES RELEVANTES PARA LA PREVENCION Y GESTION DE LOS
CONFLICTOS SOCIALES

Aun cuando la normativa laboral vigente pareciera dejar poco margen de ac-
tuacion a los sindicatos en materia de prevencion y gestion de los conflictos socia-

les, la normativa especial podria dar ciertas luces acerca de cual podria ser surol y
actuacion en el tema en cuestion.

(29) OIT. La libertad sindical. Recopilacion de decisiones ¥ principios del Comité de Libertad Sindical del
Consefo de Administracion de la OIT. Quinta edicidn (revisada), 2006. p. 116.
(30) Como sefialan Cuadros y Sdnchez, luege de la reforma laboral de Ia década de los noventa, las tasas
de sindicacion y 2 cantidad de convenios colectivos registrados sufrieron una dréstica caida: en Lima
Metropolitana, por ejemplo, el porcentaje de trabajadores sindicalizados se redujo def 21,9% en 1990 al
4,2% en 2007; mientras que el ntimero de convenios calectivos registrados a nivel nacional disminuyé de,
aproximadamente, 2000 en 1990 a poco mas de 500 en 2009. Entre las principales razones gque explicarian
esta disminucion en la tasa de sindicacion se encuentran el limite minimo de trabajadores impuesto para
constituir un sindicato (20 trabajadores para sindicato de empresa), el uso intensivo de ja contratacién
temporal par parte de la mediana y gran empresa, el crecimiente del empleo en el segmento de la microem-
presa, el incremento de la informalidad laboral, asi como el debilitamiento de la capacidad fiscalizadora de

ia Autoridad Administrativa del Trabajo, entre otras. CUADROS, Fernando y SAN CHEZ, Christian. “El

rol estatal de fomento de la negociacién colectiva™. Ba: Libro del JIT Congreso Nacional de la SPDTSS,
2008.
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Segin los “Lineamientos y Es’grqtegifds para la G'estim; (;(‘if/[ Clznﬁ;:ttiqs sdo,l

.les”, aprobados por Resolucion Mlmst‘enal N°161-2011- > % 1 on de

ciales » 3P ial supone un proceso mediante el cual una instancia del Estado

_@onﬂwto Si(i)cnes e instaura mecanismos participativos y de toma de decision ante

adopta agcl: situacién de conflicto social o un conflicto social manifiesto, articu-

?nadgoail:ciﬁnes y generando espacios de didlogo para abordar propuestas de so-
an

Jucion integral.

. . . . i 000 v s
Durante la gestién del conflicto social se imguls?in etsrpa(cinos (ii 31:(};(3,% ezui
i odeun -
i los actores involucrados, den :
a 1a concurrencia de todos ( S doedu-
gu(sic consenso ¢ interculturalidad. Estas acciones estan comprendidas en
dad,

pas: prevencion, tratamiento y seguimiento.

i0 i0 icto so-
De ellas, nos interesa ilamar la atencion sobr(;: lg prevencion gg‘lj 1;(;{;1;11 cto so-
: i i encion

i a cierta perspectiva de 1nterv . :
toda vez que se trata de un L i€ ! nfoca en
(I:allal’osibilidad de prever la aparicién o escalamiento de un cqnﬂlc'i;)r :(i;:aar,o de ma-
efa que los actores, o la poblacion en general, puedan t.raba]ag s0 - S}())ludone&

Eclica y causas estructurales del conflicto o potencial conflicto y buscar

Parece claro que desde la perspectiva dq }a PCM, la p.'}rl‘_uc;g;asc:égrila;i:slc;i g{r:e

ociales resulta findamental para la gestion de los conflictos s 1 ) obre
:Ofie; esn su etapa de prevencion, y que la nocion de actores 10 se hémta : 2: l:ocia-
goonistas directos cuyos intereses se contraponen, Stno al con]g::(; 1 tec ilca?;) s socta
les que tiene mayor o menor incidencmﬂmcl‘us.(,) indirecta— soimcione.S L controver
tido; esto claramente incluye, en nuestra opinion, a las organ

10 Z ivos vi-
Ma4s ain, consideramos que una evaluacion de los margeil_e,sn n;erirc:’e;tg; o8
’ indi i6 estioy -
i¢ s sindicatos en la prevenciony g losc :
entes para la actuacion de lo ic , s conflie
tgos soc?ales resulta necesaria también en la linea de apuntar a lo que Vill

i 3 rinci-
denomina un modelo democritico de relaciones colectivas®V, cuyos rasgos p
pales serian los siguientes:

. . . . -
a) Concepcién dialéctica de las relaciones de trabzgo y a311gnac10n al conflicto
de un papel funcional dentro del esquema constitucional.

i i i i sistema
b)  Consagracién de la autonomia colectiva como pieza esencial del
normativo.

i i Estado
c) Intervencion promocional ¥ alimentadora del smten(l? poi part;:a;izlrganiza
i i ia (fortalecer -
i0 xcepeional trascendenct talec
como nocion de cierre de e _ iz
ciones sindicales y empresariales y Jos canales d_e’negocmmon para que
estas las que luego se hagan cargo de la regulacion).

i : delint joni restrictivo
313 VILLAVICENCIO, Alfredo. “El modelo de refaciones colectivas peruano: del intervencionista y
Y al promocicnal”. En: Derecho PUCP, N° 68, 2012. pp. 563-565.
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Asi, cobra vital importancia “recordar que en una sociedad verdaderapye
te democratica, las organjzaciones sindicales cumplen la funcion de Tepresentacigy,
general de los intereses de los trabajadores, pero no solo actiian como agenteg eco-
nomicos en la negociacion colectiva, lo hacen también como agentes socialeg qﬁ‘é
expresan la identidad social de los trabajadores, frente a los demas actores socii:
les y frente al Estado”?2), ”

En similar sentido, Rosenbaum encuentra que graduaimente los contenidog
de la negociacion colectiva en América del Sur se han ido ampliando por 1a nece:
sidad de atender los nuevos desafios que plantea el mundo del trabajo (v. 8. reeg.
tructuraciones, innovacién tecnoldgica, capacitacion y formacién), pero tambigy
como resultado de los mayores grados de democratizacion que vienen adquiriendq
los sistemas de relaciones laborales.

Por ello, afirma el citado autor, que “la negociacién colectiva (...) contri:
buye a facilitar el relacionamiento entre los actores sociales, asegurando la efectj-
vidad de la libertad sindical, de la autonomia colectiva y de la paz social. (.. J[E

convenio colectivo] ha demostrado asimismo su importancia como variable para.
el gobierno del sistema de relaciones laborales que forma parte del sistema politj-
¢o, por la incidencia que sus costos y regulaciones representan a nivel Macroeco--

némico y social”¢3,

En definitiva, sea porque existe ya reconocida una cierta participacién a las
organizaciones de trabajadores —en tanto actor social relevante—en la gestién y pre-
venci6n de conflictos sociales, o porque la tendencia de un Estado Social de Dere.-
cho deberia ser la de apostar (0 inclinarnos, al menos) por un modelo democratico
de relaciones colectivas de trabajo, consideramos que el rol actual de las organiza-
ciones sindicales en los conflictos sociales deberia ser objeto de una reevaluacion
—desde la normativa y nuestro imaginario— a fin de potenciar su actuacién ¢ mcre-
mentar las oportunidades de contar con mis y mejores actores participes de Ia ges-
tién y prevencion de los conflictos sociales,

V.  CONCLUSIONES

1. Un crecimiento macroeconémico sostenido Y un marco politico de respeto a
la institucionalidad democratica y a las libertades publicas constituyen el es-
cenario en que los conflictos sociales se hacen explicitos y se materializan,

2, Las dos principales instituciones del Estado encargadas de monitorear y ges-
tionar los conflictos sociales (la DP y la PCM) priorizan su preocupacion de
manera diferenciada: la primera en la potencial vulneracién de los derechos
ciudadanos y la segunda en la gobernabilidad democratica. No obstante, es

—_—
(32) Ibidem, p. 165,
(33) ROSENBAUM, Jorge. Ob. cit., p. 102.
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destacar que para ambas, el conflicto laboral es claramente un conflicto:
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ciones de trabajadores puedan asumir unat?f:-
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El marco normativo vigent_e e
trechos para que las orgamiza
tuacién potenciada en los procesos
de los conflictos sociales.
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de actores sociales.

L o con-
inid anizaciones sindicales en los
opinidn, el rol actual de las org nlos con-
E?ﬂ ? l;ess:)r;algs debe dinamizarse y fortalecerse, para atenlde: ;1(11;1 c{ila y s <
l.cl0 normativa de la PCM, pero principalmente porque la edelo cia do un
EZt:do Social de Derecho deberia ser la de apostar por un mo

tico de relaciones colectivas de trabajo.
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