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L  INTRODUCCION

El analisis que nosotros proponemos tiene como punto de partida el inagota-
ble debate existente entre el derecho a la negociacion colectiva de los trabajadores
del Sector Pablico frente a las disposiciones que aprueban y disefian ¢l presupues-
to ptiblico. De esta manera, el proposito del presente trabajo es determinar, a pat-
tir de los laudos que han resuelto controversias en dicho sector, si es posible tener
una interpretacién uniforme y solida de ambos aspectos que favorezcan ¢l acerca-
miento de las partes negociadoras, pero sin olvidar las particularidades que tiene el
Estado como empleador.
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. PARTICULARIDADES DE LA NEGOCIACION COLECTIVA §
EL SECTOR PUBLICO A NIVEL CONSTITUCIONAL

Brevemente, diremos que los derechos colectivos del trab
cimiento constitucional en los siguientes términos: “el Estado reconoce los de
chos de sindicaci6n, negociacién colectiva y huelga” (articulo 28 de la Const

texto, queda claro que el Estado se encuentra obligado a cumplir con dicha dispo-
sicién, adoptando todas las medidas necesarias, a
mencionado derecho.

No obstante y para darle contenido al derecho de negociacién colectiva, eg.
necesario remitirnos a los tratados internacionales en aplicacion de lo dispuesto en
la Cuarta Disposicién Final y Transitoria de la Constitucién. Es asi como Hegamog
a los Convenios Internacionales del Trabajo (CIT) N° 87 y 98, que regulan los de.-
rechos de sindicacién y negociacion colectiva ¥, en el caso del Sector Piiblico, re-
sulta de aplicacién el CIT N° 151. El articulo 7 de esta tiltima norma seflala que “log
Estados deberan adoptar medidas adecuadas para estimular y fomentar el pleno de-
sarrollo y utilizaci6n de procedimientos de negociacion entre las autoridades pabli-
cas competentes y las organizaciones de empleados piiblicos acerca de las condicio-
nes de empleo, o de cualesquiera otros métodos que permitan a los representantes
de los empleados pisblicos participar en la determinacién de dichas condiciones”,

Al respecto, el articulo 42 de la Constitucién establece que se reconocen los
derechos de sindicacion y huelga de los servidores publicos. No estén comprendi-
dos los funcionarjos del Estado con poder de decisién y los que desempefian car-

gos de confianza o de direccién, asi como los miembros de las Fuerzas Armadas y
de la Policia Nacional.

Asimismo, nuestro Tribunal Constitucional (TC) se ha pronunciado sobre la
negociacidn colectiva en el Sector Piiblico en los siguientes términos: “Para ser ti-
tular de este derecho existe una condicién previa que se deriva del cardcter colecti-
vo de la negociacion, de manera que los titulares deberan ser los sindicatos, las or-
ganizaciones representativas de los trabajadores o los representantes de los trabaja-
dores. En ese sentido, la Constitucion reconoce en su articulo 42 el derecho de sin-
dicacion de los servidores publicos. Consecuentemente, las organizaciones sindi-
cales de los servidores piiblicos seran titulares del derecho a la negociacion colec-
tiva, con las excepciones que establece el mismo artfculo 42, a saber los funciona-
rios del Estado con poder de decision, los que desempefian cargos de confianza o
de direccién, y los miembros de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional. Por
ello, para una adecuada interpretacién del ejercicio del derecho a la negociacion co-
lectiva de los servidores, conforme a la Cuarta Disposicién Final y Transitoria de
la Constitucién, debemos tener presente el Convenio N° 151 de la OIT relativo a

284

lap
con
ajo tienen recong.:
re-
., . . . Rad tu;‘}f-
cion Politica del Pertl). Se precisa que el Estado fomenta la negociacion colectiyy -
y promueve formas de solucion pacifica de los conflictos laborales. En este con-

fin de promover el ejercicio de|

V Congreso Nacional - Lima 2012

. sindicacién v los procedimientos para determinar las
roteccion del derecho de sindicacion y los p it

diciones del empleo en la administracion piblica
Sin embargo, el propio TC consider6 que el ejercicio fle est_e de‘re.chlci)etilzne
~ertas e identificables particularidades: “En el caso de,i Pqu, el ?er?;c:;; el 0‘:
cié ho a la negociacion colectiva de los servidores puabiicos, a lralve des su'é_
o izaciones sindicales, como cualquier otro derecho, no es abso uho y efereng; -
. ._;.1111 limites. En efecto, dentro de Ias condiciones nacionales a que ?cq ref enct
t‘jj éonvenio 151, la Constitucion establece determ111.':1(1::157 gtzlm;asﬁre a;t}gfgi ;rep}:rrla
: ablico. los articulos 77y e la Norz \
‘A lico. En efecto, a tenor de los 7 e
S D o itati 1 cursos phblicos, y su proyecto debe
a equitativamente los re p , e
oD vamaent equil C t 1 empleador de los servi
i unentemente, $i € p ser
-aatar efectivamente equilibrado. Consec ; ] | -
‘eStfs liblicos es el Estado a través de sus diferentes dependencias, lai'jjlmlzicig
d-:i prgsupuestarias que se derivan de la Constitucion deber_x ser c::i% ]le :ts;vas o
d nbi de las negociacion
d 2 tado. Por ello, en el caso g Jec
‘dos los 4mbitos del Es ; 2o pmes colectivas de
' i fibli efectuarse consideran
Tos servidores piiblicos, estas deberan tu ran: cons-
'i(ijtsusciona} que Ii)mpone un presupuesto equilibrado y equitativo, cuya Sag; 0::]3..
cion correépande al Congreso de la Repablica, ya que las con{?mlwneﬁmﬁbu_
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Como vemos la titularidad del derecho de negociacién’ ;c()ilectsi::ll) ?:Cgslgiz-
. Y . oo i
i Pablico es indiscutible, sin embargo, es va :
oo ot 1aplicable y siempre que estén expresamente
¢l subjetivas (respecto al personal aplicable y pre .
fc;ilpoirfliisadassjy justif(icadas) y objetivas (cuando la negociacion colectiva pueda tener
un impacto econémico desmedido en el presupuesto piblico).

[II. ELDISENO DEL PRESUPUESTO PI’JBIfICO FREN%;EVAAL EJERCI-
. CIO DEL DERECHO DE NEGOCIACION COLECT

El articulo 77 de la Constitucion sefiala: “la administracion eclc;noinécc; y 12:
nanciera del Estado se rige por €l presupuesto ;_que anualmen;n; iotil;rol:;e si ; mgraga_
. i itativamente los recursos p R : :
so (...) el presupuesto asigna equitativ s recurs Jicos, S e
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gicasyy gie descentralizacion”. Dicha norma en su grtlculg 78, agrega: “(...) el p
yecto presupuestal debe estar efectivamente equilibrado”.

Como se puede apreciar, el presupuesto pﬂbhcolei.un msg:;rifg;(;edgegueia
ti6n del Estado por medio del cual se asignan recursos pub 1crl)(s1 scc;es b e o
priorizacién de las necesidades de la pO}’JI?ClOI}. Estas necei}dad e elacien
a través de la provision de bienes y servicios publicos de calidad p

1 F 53 Sil la8 i}T. C . . 1 3 IE ]IU:DSJDCS I.TC
P 1 s 11 | l id fal 11028]751 M lel B 1 P.]l-
a rlbunaJ onsil P :
() lll'lddm tos y. . >

285




Sociedad Peruana de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social

financiados por me_:dio del presupuesto®. En buena cuenta, es la expresién cua
cada, conjunta y sistematica de los gastos a atender durante el afio fiscal, por
>

una de las entidades que forman parte del Sector Publi I i
financian dichos gastos. {blico y refiea los in

cada
gresos qug

Anivel legislativo, la Cuarta Disposicion Transitoria de la Ley N° 2841 1:

Ley Gener.al del Sister-na} Nacional de Presupuesto establece que: “Las esca]
remunerativas y beneficios de toda indole, asi como los reajustes de las rem?lse

neraciones y bonificaciones que fueran necesarios durante el afio fiscal

los pliegos presupuestarios comprendidos dentro de los alcances de 1a Le p(a}tra
neral, se apruf?ban mediante decreto supremo refrendado por el Minister}; -
E_c’on0m1a y_Fmanzas, a propuesta del titular def sector. Es nula toda dis . d‘e
¢ion contraria, bajo responsabilidad”. post

_ Pe 1gua1 manera, el articulo 19 de la Ley N° 28112, Ley Marco de la Adm;
mstracion Financiera del Sector Publico indica que “los funcionarios de las entid: N
dgs del sec_to‘rl publico competentes para comprometer gastos deben observar. .
vicala emision (%el acto o disposicién administrativa de gasto, que la entidad cf o
ta con la asignacion presupuestaria que correspondiera. Caso’contrario devieneenh
nulgs fie pleno derecho”. Ahora bien, conviene revisar cusl ha sido la tendenc.i Sn
las ultimas Leyes de Presupuesto (resaltados nuestros): nee

{ nisinos reguladores y la Empresa Petrdleos del Perd (PETROPEREI 5.4), qaf(silsasslri(lj])iilsirgael
reaju§te 0 incremento de remungraciones, bonificaciones, digtas, asignaciones, retribucio-
nes, incentivos y heneficios de toda indole, cualquiera sea su forma, modalidad ,mecanismo
y fuentPj de financiamiento. Asimismo, queda prohibida fa aprobacidn ds nuevas: bonificacio-
nies, asignacienes, retribuciones, dietas y beneficios de toda indole; excepto para el Cuerpo
de Gerentes Publicos requiado por &l Decreto Legislativo NO 1024, contratados en ef marco
dgl Decreto Legislativo N° 1026, &l Ministerio del Ambiente, la Contraloria General de la Repi-
bllc.a y.el Servicio Nacional de Capacitacion para la Industria y la Construccion {Sencico). Los
art?ltra;es en materia faboral que se efectiien de acuerdo cor la normatividad de la mater‘ia ]
suljetan a las fimitaciones legales establecidas por fa presents Ley. Dicha prohibicién incluye
el incremento de remuneraciones que pudieran efectuarse dentro del rangao o tops fijade para

?fr cada cargo en I?s escalas remunarativas respectivas, y aquellos incrementos que se autori-

% cfzr.e dentr.o de dicho rango, con excepcidn de los Presidentes y Consejeros que vinieron per-

“ cibiendo ingresos menores a los topes estabiecidos en el Decreto de Urgencia N° 038-2006

$

N A [8) FINANZ, f ] i i i
h actonal de I lesupuesto, I l‘IIla’ 2011, p- ].q AS. GHI(I del Sistema Nacional de I TGSup”esto- Direccion
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Anexo XIil: Prohibese en las entidades de los tres (3) nivels de gobierna el reajuste o incre-
mento de remuneraciones, bonificaciones, dietas, asignaciones, retribuciones, estimulos, in-
centivos y beneficios de toda indole, cuaiquiera sea su forma, modalidad, periadicidad, me-
canismo y fuente de financiamiento. Asimisme, queda prohibida ia aprobacion de nuevas bo-
nificaciones, asignaciones, incentivos, estimulos, retribuciones, dietas y beneficios de toda
indole con las mismas caracteristicas sefialadas anteriormente. Ei Seguro Social de Salud
(EsSalud), los arbitrajes en materia laboral v la Empresa Petréleos del Perd (PETROPER(
S.A.) se sujetan a las limitaciones legales establecidas por la presente norma. En ¢l caso de
la Empresa Petrdleos del Perii {PETROPERU S.A.} y EsSaiud, las negoclaciones colectivas
que eventualmente arriben a etapa arbitral, el Ministerio de Economia y Finanzas serd la tini-
ca instancia facultada para autorizar |a capacidad de oferta de las entidades, en materia de
reajuste de ingresos, a proponer ante los tribunales arbitrales. (...). La prohibiciér incluye el
incremento de remuneracionss que pudieran efectuarse dentro det ranga o tope fijado para
cada cargo en las escalas remunerafivas respectivas.

Anexo XVIII: Prohibese en ias entidades del nivel de Gobierno Nacignal, gobiernos
regionales y gobietnos locales, el reajuste 0 incremento de remuneraciones, bonifi-
caciones, dietas, asignaciones, retribuciones, estimulos, incentivos y beneficios de
tada indole, cualquiera sea st forma, modalidad, periodicidad, mecanismo y fuen-
te de financiamierto. Asimismo, queda prohibida la aprobacion de nuevas bonifi-
caciones, asignaciones, incentivos, estimulos, retribuciones, dietas y beneficios
de toda indole con las mismas caracteristicas sefialadas anteriormente. El Seguro
Social de Salud (EsSalud), ios arbitrajes en materia laborai y la Empresa Petrdleos
del Perll {Petroperi S.A.) se sujetan a las limitaciones legates establecidas por la
presente norma. La prohibicion incluye el incremento de remuneraciones gue pu-
diera efectuarse dentro del rango o tope fijado para cada cargo en las escalas re-
munerativas respectivas.

Anexo XXiI: Prohibese en las entidades del Gobierno Nacional, gobiernos regionales y
gobiernos locales, el reajuste o incremento de remuneraciones, bonificasionas, dietas,
asignaciones, retribuciones, estimulos, incentivos y beneficios de toda indole, tual-
quiera sea su forma, modalidad, pericdicidad, mecanismo y fuente de financiamiento.
Asimismo, queda prohibida la aprobacion de nuevas bonificaciones, asignaciongs, in-
centivos, estimulos, retribuciones, dietas ¥ beneficios de foda indole con las mismas
caracteristicas sefialadas anteriormente. Los arbitrajes en materia jaboral se sujetan a
1as fimitaciones legales establecidas por 1a presente norma. La prohibicién incluye et
incremento de remuneraciones que pudiera efectuarse dentro del rango o tope fijado
para cada cargo en las escalas remunerativas respectivas.

Como podemos apreciar, el comin denominador de las ultimas leyes de
presupuesto ha sido, por un lado: (i) 1a prohibicién de reajuste o incremento de
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remurlera_lcaorées 1ndepepdientemente de su naturaleza y, de otro que: (ii) los arbitrg;
en materia laboral se sujetan a las limitaciones legales dispuestas por dichas i‘mltraje's:
Tag,

Consid s ~
entorpseen el eertisio ds In rovociaciim celoci e on 125 loyes do prestpuest
cién del derecho. sin haber negociacion colectlYa, ya que estariamos ante la ne a(_’
que los trabaja d(;res pﬁblicse repafiado que a traves c§e este procedimiento es pGSiglé
pre que el presupuesto ﬁb(f's P‘;e an IOgrar retvindicaciones salariales, pero siem:
reconocido debe favoreg 1c0 lo permita. Por lo tanto, si el derecho se encuentra
1 andlisis tonieg - ecOnzl;izcaos&iee:;?izlf;;g?er!t’o y Eiepende'ré de la realizacién de
peticiones salariales que promuevan las orgai?;zzigzgllz?ﬁg;::lg;) sible atender las

Igual i : .
canism f pagerr;tse,lcons1deramos que més alla de permitir el arbitraje como unm
ionto caere ob\_ff':r una n?gocmcmn colectiva, es necesario que este proce{f_
néraica do los i al:? ién con s?llqo sustento técnico que considere la situacion ec y
minar las fuenti:l: (lit:gones_Pubhcas. Para lograr ello, es de vital importancia dete‘:
- nanciamiento, elaborar i n X
la . : » un estimado de ingresos
medida supondria y proyectar su repercusion en el tiempo g y gastos que

Iv. )
V. HACIA UNA INTERPRETACION COHERENTE QUE NO IMPIDA

NI VACIE DE CONTENIDO
AL DERECH '
COLECTIVA EN EL SECTOR PUBLICO © DE NEGOCIACION

1. Posiciones existentes

La prime ici0 i i i
aticulos constituctonals, 6 25° 2y ol 42 lleva por oposicion. & 12 conclusin o
rticulos cor ; .2y , por oposicidn, a la conclusion

]?es s Osstlzlgigfg Ir:;evg; l%li)osxblrhdad de negociacién colectiva para los servid(:E
Les piblic es:t 2 dicho nive . \ 3raz_0n resulta evidente: una negociacion colectiva en
cidades e econ(’)m?cosp eozn, ag incrementos de remuneraciones y de condiciones
oo e éf ria desquiciar el presupuesto asignado a la entidad, y si
eho se genera neéeSidadespresupuegto del Estado, con lo cual se tendrfan que dejar
ot o o oe prioritarias .prewstas’en_ el presupuesto a favor de la co-
e baa atende 08 requerimientos, practicamente particulares™. Asimis-

gumentado que al no haberse consagrado expresamente el derecho de

(3) MORALESCO “ iaci
RRALES, Pedro. “La negociacion colectiva en entidades del Sector Pablico”

En: Trabgjo y Seguri ] i
] guridad Social. Estudios Juridi i i i
Sociedad Peruana de Derecho del Trabajo. Lil:;ﬁfggﬁ;ﬂp?i%r?enaje 2 Luis Aparicio Veldez.
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ociacion colectiva de los servidores publicos enel articulo 42 de la Constitiicidn, -
¢stos trabajadores se encontrarian excluidos de la titularidad de dicho derecho®, -

La segunda posicion, sefiala que el reconocimiento de la negociacidn colecti-

ya Como derecho de fuente constitucional fluiria igualmente y aun Sin mencion ex-
esa de Ja sola consagracion del derecho de libertad sindical pues, en virtud de lo
tablecido por la Cuarta Disposicion Final y Transitoria de la Constitucion, la in-

der retacion de los derechos constitucionales debe realizarse sobre la base de lo es-

‘tablecido en los convenios internacionales de la OIT, lo que nos conduciria inevita-
plemente 2 incluir dentro del contenido esencial de la libertad sindical a 1a actividad
‘egocial. Se agrega que ol reconocimiento constitucional del derecho a la negocia-
cién colectiva de los trabajadores publicos determina, por un lado, que las eventua-
[es limitaciones a este derecho resulten admisibles Unicamente si derivan del pro-
‘pio texto constitucional y en medida tal que no impliquen la neutralizacion absolu-
ta del derecho; y, por otro lado, que este derecho se convierta en parametro de en-

* jciamiento de la legalidad ordinaria para quienes ejercen funcién jurisdiccional®.

2 Interpretacién coherente: . Qué alcance tiene¢ 12 negociacién colectiva
en el Sector Péblico? ;Es posible establecer limitaciones?

Vistas las posiciones anteriores, resulta conveniente determinar si es posible

conciliar el ejercicio del derecho a la negociacién colectiva de los trabajadores del

Sector Pablico con las normas que regulan el presupuesto publico. Nosotros con-

sideramos que si es posible interpretar coherentemente ambos aspectos por las si-
guientes razones:

Primero, estamos ante un derecho fundamental con sustento constitucional,
incluidos los tratados internacionales, ¥ cuya titularidad se encuentra reconocida
para dicha categoria de trabajadores. S bien la negociacién colectiva en el Sector
Publico ofrece algunas dificultades dado que las remuneraciones de sus frabajado-
res se determinan por la Ley de Presupuesto, ello no es razén suficiente para ex-
cluirlos de toda participacion en el establecimiento de sus beneficios econdmicos.

En ese sentido, en el Laude 29 de marzo de 2012, en los seguidos por el
Sindicato Nacional de Unidad de Trabajadores de la Superintendencia Nacio-
nal de Administracién Tributaria - Sinaut y la Superintendencia Nacional de
Aduanas y Administracién Tributaria - Sunat, s¢ sostuvo que. “La titalaridad de
tales derechos, vale decir, su ambito subjetivo de aplicacién, es acorde con el man-
dato de interpretar los alcances de los derechos constitucionales de conformidad

(# AMPRIMO PLA, Natale. Temas de Derecho Laboral municipal. En: Colegio de Abogados de
Lima. Temas municipales. Gaceta Turidica Bditores. Lima, 1998, p. 114,

(5 BALBIN TORRES, Edgardo. Sobre la negociacion colectiva de los trabajadores estatales y

la normativa presupuestal. En: Trabajo y Seguridad Social. Estudios Juridicos en Homenaje 2

Luis Aparicio Valdez. Lima: Sociedad Peruana de Derecho de} Trabajo. Afio 2008. pp- 505-507.
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con los tratados intemacionales de detechos humanos que el Perti ha ratificado (
y ) k4 ] i -adlo )

gaﬁz‘;ggrﬁm‘;’m;@ 87 come ol Convenio 98 de la OIT, incluyen en su 4mbite

dﬂ;ms t; evg;sﬁf ral;ajadm“?s privades y a los piiblicos, con las dnicas e;;@ de

P as em la propia Constitucién y amparadas también en las -
) i ¥ DO

mas internacionales. (...) En e
de negociacién colect] . .
tiene fan ‘0 I d_Olestwa de los trabajadores involucrados en el presente arbitraj

' ngo juridico constitucional y eficacia directa” (Fundamentos 40, 41 y[4[43)J ©

Asimismo, en el Lando ﬁei 7 de enero de 2012, en los seguidos por el Six
sales de Lima y la Manicipalidad Metropolita.
wibn colectiva en of Perd en los (ltimog
or Piiblice, ha perdido esa funcién 6561‘1(-.‘-i.’1-iu
Q-:-‘.—g y {:r;;npﬂr_zi;adm‘ de Tas dest gualdades-ec‘bj
nomicas, 1 e s relegadas a un secier reducido de L pe I -
o as i?ﬁ;fii g;:ii;ﬁe?dont} .151 mayotfa y atectando el rol esencial que la!?i’ii-
frucion otorga al Estad E:E:,n el :?menm :d? la negociacidn colectiva y como proiﬁé—
A 5? o mpm%fgsci social y @c:onémico de los trabajadores. De éhﬁ
due a prolubiciin de ﬁgzﬁe‘ﬁér %nwfgmem%&s remunerativos o de sus compie-

alectacion sumamente grave” (Fundamento 7, parte ﬁnai)

aftos, y con especial &y
desapareciendo su cardcter
némicas, funciones que han o

E

Enl tos anteri '

excmsmnesoz j;ﬁ(eia;geii;;o}s;;ninefﬁs, gyeda' 6\!1.(?enciad(j que no es posible hacer
o rRrial V. ! .geotr‘a Constitucion reconoce el derecho a la nego;
oo, ctiva v el v(;?mp_a’x:n@madq con los Converios de la OIT y las inter-
D on s trtm_g or s;1s Jpj.r.gapos de control®, permiten afirmar que los tra-
tifucion solo meﬂci(;na .‘”1;;100(_;;?:;?;;1’@?0?0C;%do- éjil b’iien o o
Hiucion solo n como derechos colectivos de los trabajadores piiblicos ¢

mci;c;gz)ﬁ 3} ij?!ga})e”f m puede ser visto como la d.:an-:n_c.izf del dcré:ch(l)lgolz jl%lf
g ciiva. Precisamente, este fendmeno v la huelga son manifestaci(mc;S

de la actividad sindic

0 . d sindical v gue permite S

il ¥ que permiten a 138 organiza R

cidn de sus fines. organizaciones sindicales la consecu-

Segundo, 1 a valide
] 1 i [y R S ;- < 3
sals nggogja:;i 0531;1;?; %r,f;_du que €] presupuesto piiblico pueda imponer limitacio
olectiva en e . !"I’Piﬁh};l"f (7 €. ! L . L -
g egocia A ’ cler Piblico'. Sobre el particular, en el Lawd
arzo de 2012, en los seguides por el Sinaut y Ja Sunat ’se c‘:tablecig

(6) El Comité de Libertad Sindical de ia OIT|
articlo &, Celaitva el Fomentoy eotulo de e eoleaietio N 98, & especial su
artfoulo 4, rento y estfraulo de la negociacion colectiva, es icacion
el administr:gi?’)% cp(?ér%% 2;1 igs ogga’mgmos piblicos. {...) En resumen, todcci)es ?Eélg-aa%; Izllé?)il_to 311
e Pliblica, ortl a.lumca‘ g051:bie exclusién de las fuerzas armadas ! oli ?Sl .
Y aos Runcionarios dir clars ]en ¢ al servicio de la administracién del Estado debergﬂp sar de
foreehos de negoct R:; cql echva O_R.GAI\_TI_ZA_C_IQN INTERNACIONAL DEL ’I‘R}gﬁcl)azir T ge
oo bertad sindica lde 4 5} ;ﬁrcﬁnﬂg fas a’ecz.smnes del Comité de Libertad Sindical del C ejo
e i colecti;w\ﬁi AT, ;__!:,dicmn Glr_xebra: CIT. Afio 2006. Parrafos 835~S9? onsejo
R incorporﬁrj; o z:. ?m‘ ito de la Administracion Pliblica respondiendo a tendencias lI‘I‘liV" 1
o expresaldc que. IL: 1]-[ ai 1§t1ﬂc?.c1§311 de convenios suscriios en la OIT, deberia estahiccer"eusa TS
RODRIGURD 1oe due «j nateria sa_ar}all ql-n?da sujeta a las pautas que contenga la ley pres aestaria,
. Jorge. La negociacion colectiva. Bditorial Astrea, Buenos Aigaé 1;%%11;“2;51;.
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egle escenario, tenemos que afirmar que el dereclyg -

constituciona
“yiene impuesto por el mandate constitucienal gue el Estado mantengs un pre-

‘éa se financia con los 1

¥ Congrese Nacional - Limz 2012

¢ “la limitacion presupuestaria al derecho de negociacion colectiva, que ha sido
onocida por el TC en el Expediente N° 008-2005-PVTC, Gnicamente estd referi-
derecho de negociacién colectiva de los servidores pablicos “(...) los limites
lo pueden estar veferides a Himites que derivan dsl

e

da al »r v
a la pegociacion colectiva so

ropio texto constitucional y cuya finalidad sea ia proteccion de otro derecho

Imente protegido. En e case de los servidores pblices, el limite

sto equilibrado y equitative, pues debido a gue la Administracién Pabli-
-ecursos de todes los pernanos, el gjercicio del derecho a
limite algune, podria generar una afectacién al in-

s‘}plle

{4 negociacién celectiva sin

‘Yerés pablice” (Fundamento 49).

No obstante, en ¢l laude arbitral, de fecha 15 de diciembre de 2011, eimni-
tido en los seguidos por ol Sindicate de Obreros Municipales de Pueblo Libre
con 1a Municipalidad de Pueblo Libre se propuse que: “(...) admitir ciegamente
jas limitaciones presupuestarias podria significar que el derecho a la negocia-
cién colectiva quede sapeditade 2 un acto de autoridad, en este caso, del propio
Estado que es la propia contraparte en ¢l proceso negocial; es decir, que exis-
ta o no el derecho ala negociacién colectiva dependeria, en cada caso concre-

o, de que el Estado, gctuande como juez y parte, decidiera a priori adjudicar

o no Ja respectiva partida presupuestaxia, de modo que aicanzarian real dere-
cho a negociacién aguellos trabajadores piiblicos a los que el Estade les asig-
para presupuesto, mas no aguellos a quienes no lo hiciera”. Asimismo, se agre-
ga que: “La faita de partida presupuestaria, por omisién de la propia entidad, no
puede ser presentada como un impedimento para Ia negociacién o para la ex-
pedicién de un iaudo arbitral, en primer lugar, por porvenir de un acto propio, en
este caso de naturaleza omisiva; y en segundo lugar, porque tiene una solucién de
facil implementacidn, como 1o revelan los precedentes. A ello se agrega ¢l hecho
dequela negociacién colectiva tiene un ciclo de desarrollo y vigencia gue per-
mite anticipar su renovacién periédica, lo que obliga a tomar las previsiones
del caso a fin de asegurar su eficacia” (Fundamento 44).

Qué duda cabe que el limite principal de la negociacidn colectiva en el Sec-
tor Pablico es el presupuesto. Pero ello no debe representar und prohibicion o res-
triccién severa a la negociacion colectiva haciendo que esta se torne impractica-
ble®. Por el contrario, lo recomendable seria proyectar anticipadamente un estima-

S —

(8) Sobre el particular, la Autoridad Nacional det Servicio Civil - Servir, en su Informe Legal N° 337-201 0-SER-
VIR/GG-OAJ, considert que: “La atribucién de potestades de regulacién salarial al Ejecutivo no puede
ger interpretada como una exclusién de la negociacion colectiva pues, de ser asi, se incurriria en una
interpretacion que neutraliza por completo la efectividad de un derecho fundamental. Por ello, siendo que
¢l presupuesto constituye un interés publico que debe ser tutelado por el Estado a traves de liritaciones al
derecho a la negociacién colectiva de los trabajadores publicos, el f ercicio de este derecho tendra como
Ymite lo establecido expresamentic por 1as leyes anuales de presupuesto, toda vez que et Estado tiene sus
potestades regladas y no puede, por ello, adoptar decisiones que Do estén expresamente sefialadas en la
Ley, por lo que solo puede actuar y decidir siempte que exista norma habilitante que expresamente le
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do de los incrementos remunerativos, determinar su viabilidad y cual serfa sy i

pacto econdmico. Tras este anélisis, podra fluir las ofertas de cada una de lag

« " par'_
tes en la negociacion.

Tercero, no deben aplicarse normas que dificulten el ejercicio de la negocia.
cién colectiva. En el Laudo emitido el 23 de marzo de 201 ’

nalidad de la prohibicion de otorgamiento, incremento y reajustes de los beneficios
econémicos contenida en el articulo 6 y la quinquagésima cuarta disposicién com.
plementaria de la Ley de Presupuesto 2012, Ley N° 29812 v, en su caso, inaplicag-
la por vulnerar los derechos fundamentales a la negociacién colectiva y a perci-
bir una remuneracién equitativa y suficiente. (...) El Tribunal Arbitral considera
que las disposiciones transcritas pretenden lmitar las decisiones gue se adop-
ten en los arbifrajes de materia laberal, dentro de los cuales se encontraria in-
cluido el arbitraje desarrollade dentro del procedimiento de negociacion co-

lectiva, pues es en este procedimiento en donde principalmente se megocia el

otorgamiento de incrementes remuneratives, por o gue consideramos gue las

limitacienes legales previstas por tales disposiciones ne son aplicables al pre-
sente caso” (Fundamentos 52 y 53).

Asimismo, en e} Laude del 17 de enero de 2012, en los seguidos por el
Sindicate de Trabajadores Municipales de Lima y la Municipalidad Metrapo-
litana de Lima, se menciono lo siguiente: “*(...) la prohibicién del contenido sa-
larial de la negociacién colectiva de los trabajadores del sector piblice, sin es-
tar sujeta a un limite de tiempo, se convierte en una afectacién desproporciona-
da, mas aln sila misma se repite desde hace muchos afios atris en cada ley del pre-
supuesto piblico. De otro lado, Ia medida, sin ningtn criterio de justicia, subordi-
na la politica salarial al equilibrio presupuestario sin ningln sustento técnico que
avale tal restriccion. Consecuentemente, la restriccion establecida en los articu-
los 5y 6 de la Ley del Presupuesto del Sector Puiblice para el afio fiscal 2011,
Ley 29626, y también en los articules Sy 6 de la Ley de Presupuesto del Sector
Piblico para el afie fiscal 2012, Ley N° 29812, resulta ser incompatible con la
Constitucién al establecer una restriccién irrazonable y desproporcionada al
ejercicio de la negociacidn colectiva para los trabajadores del Seetor Pablico,
y en el presente caso debe subsistir el dereche a la negociacion colectiva pre-
servando su contenido esencial (Fundamento 7, parte final).

permita conceder u otorgar beneficios al trabajador, En ese sentido, el Estado-Empleador, & diferencia del
empleador privado, no podria o se encontraria limitado para conceder n otorgar nuevos derechos, bene-
ficios econdmicos, mejoras, entre otros beneficios, o incrementar los ya existentes, que no se encuentren
autorizados deatro del marco legal. Conforme a lo expuesto, cuando el Estado-Empleador participa en una
negociacion colectiva, no puede desligarse de las potestades previamente regladas como Hmites para la
formacién de su voluntad, por lo que cualquier exceso a dichos limites carecerfa de sustento legal valido™.
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Z, en los seguidos p@rf_;;
el Sindicato de Inspectores del Ministerio de Trabajo y Promocién del Emp}ed_‘:
SI-PERU con el Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo - (MTPE), o -

mndico que: “(...) corresponde al presente Tribunal Arbitral analizar la constitugio.

¥ Congreso MNacional - Lima 2012

' bl ha 15 de diciembre de 2011,
i do, en el Lande Ax bitral, de fec de ﬁ ‘

st Dzlnnggssrzzézgdos por el Sindicato de Obreros Mu}ump??g d}e E:ugggﬁég

emmﬁ; la Munizipaiidad de Pueblo Libre: “(...) el grtmlu;gw {e a; eesywmm,

bre €7 Pibico para el afio fisca 5 {one -

uesto del Sector Pu p ’ €5

dzi Sggg%e negociacién colectiva cms_a.gmdoaen eﬁ.ajr:uculfo iiagcgq; zeiei

r.?a:: cznstitucionai, pues advertimos gue dicha ic‘iasaﬁzqing;c;(;g;i: o oercicio del
tex 1 i r tanto, su apiic 1C1

- 1 referido derecho y, por > S : ;

a esenf l?gsdtia’iajadores de LA MUNICIPALIDAD. En ese sentldo,'iz ?;ni‘:; (lii

R b :do en los articulos 51 y 138 de la Constitucion, S€ determina | .bp :

sestzbies del articulo 6 de la Ley mencionada por se contraro a

‘gncién al presente caso

e oiso 2 del articulo 28 de la Constitucién ” (Fundamentos 53 y 54).
me

s i eyes de Pre-
En sede arbitral, ha sido una constante evaluar la vahdez_ dq }?,ls g;,lzct'wa e
2
is] cho de negociacio ,
] tas colisionen con el derecho d :
e ol anto cor tiendo el reconocimiento det derecht(‘_)i. E_n.ese Ser
. impi i6n de decisiones en
do. si los arbitros consideran que una noxma impide la a_dopml?;luglmente ones e
Tos 4 bitrajes en donde se discute incrementos remunerativos, h nstiu;c il
l?s aeii éon‘irol difuso contra la norma que atenta contra el derecho co
ran

Cuarto, debe consolidarse una interpre*ga:cic’)n que_concﬂle 1los0 ?52? f;{ls;rggé ,
’ , esto publico y la negociacidn colectiva. En el v singiar &
o e e przsgpumarzo de 2012, en los seguidos por e! Sll’ldlcat‘(‘) ac de
'meido o ?I‘ ifa"adwes de la Sinaut y la Sunat, se reitero que: toda Illegbomzr
U.I,Hdad o rzn 1i ue intervienen una entidad piiblica y sus traba]adorf:% e Siiit §
s C'Ole'cuc\ila inie Ollretando sistematicamente los articulos 28y 77 de la_ gt}n o
gilz:lene?}f[férzilt:) a fg cual debe armonizarse: (i) ¢l forilento r?ffl E{a‘oaslﬁgggzzf;:y o
iva y la promoci ciones pacificas para 108 contiici

i%:;z:ujdlgf ;ﬁzr?n(;lc}l)z};siepi(g:m equilli?bradﬂ y equita;ltivlo, t?;:f;‘i: gii;i,ri?j ;qiléz

. i itucidn uno de los d orimor
.o amcumlgvii Sfbl;:;zgtzrcg(;ﬁf;l gue se funda%nente en la justicia 31; :i];
dflci‘g:;?;iocilzsiﬁiggral y equilibrado de las Nacién, garantizando la plena vige

e

kE]
de los derechos humanos™.

sup : ‘
ina'pl'icadas al caso concreto permi

i <oimen de la actividad pri-
i un empleador del regimen G ‘ .
Como vamos, & . d dor no tiene 1a misma discreciona-

vada, el Estado cuando asume el rol de emplea

> r - a . . . “

1

actuaciones de las instituciones publicas.

3 NAFE
V. ELCASODELAS EMPRESAS REGULADAS POR EL FONA

bl ertene-

En este punto, queremos precisar que las empresas pubhzzirgglzogrl e

cen a la actividad empresarial del Estado, usualmente nﬁ Si en:l;ido o S por ey
2 las normas del Sector Publico, salvo en los casos que €lio nay

293




Seciedad Peruana de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social

expresa. ’L(.)s trabajadores que pertenecen a este ti

]C ?;2151 ial rtegzlmian ]ab.()r‘ai de la actividad privada, silgr?d?)ee?r;g;fiiais\lzecieollg?tra.n Su-

- ae;lyodi :i z;ﬁ;tm_da}g Empresana% del Estado (Fonafe), el 6rgano encare iénan-

o ) gir la activi ad empresarial del Estado y facultado para aprob Sado de
puesto consolidado de cada una de las empresas que lo integran® probarel pre.

ciénp 1&11 ;‘f:;;ef;;),tz ggl’acaulo 4?:] del la Constitucion excluye expresamente de la fiyp.
publ ores de las empresas del Estado o d i =
nomi _ e sociedades J
a mixta, de tal modo que los trabajadores de las empresas publicas nodIZ:; .

en

a : R
Eozjzsstoi efectoi; la calidad de funcionarios o servidores piiblicos, por lo
que regulan la aprobacién y gestién presupuestal de las em’pl‘esas d%uie:; Ellas;.

tivid i .
con ;daft?cl:ll)lies%lzl del Estado antes mencionadas, son dictadas en concordanciz
wuitan anlics l;)l | e 1:%1 Qongtﬁucmn. Siendo ello asi, a estos trabajadores no lericlal
p es las limitaciones establecidas en el articulo 42 de la Constitu, e
. cidn,

En esa linea, en el laudo arbitral del 6 de agosto de 2012: emitido en 1
: 08

ST
11 S,
g 1 L
g
1

1

;L;Oa lil:s aal]1 lféaso Eie los ta:ahaajadores de las empresas del Estado suje-
o & os line ael;llt;ﬂws técnicos, financieros y limitaciones de FONA-
: 13’ Ll como & e casolde PETROPERU, las restricciones al derecho

gociacién colectiva (...) NO se configuran en ningiin caso, pues

1. E ﬁ 2 E . i
Ic . i i 2 i

t5i ti i izglclﬁcionalmente a ello, de conformidad con e] articulo 40 de la Cons-
eton éd 3ee;§§i§§naﬁ.de estas empresas no tiene para estos efectos
narios o servidores piblicos, siend i i
nable y plena aplicacién, los d s e o] artfonle 28 a6 o
y ple " erechos reconocidos e i
Constitucién y en el Convenio 98 de la OIT. nelatioslo 28 dele

(Q) De acuerdo conla Ley N° 271 ?O, Ley def Fondo Nacional de E nanciariento de la / \etividad I 1y
del Eslado ¥ su Reg]amento aprobado por el Decreto Sl-lplemo N° 072, 2000-EF

294

gui

se preciso 1o siguiente: “5.22 (...} admmiir

5.22(...)las normas presupuestales deben respetar el contenido eseri-
cial del devecho constitucional a 1a negociacién colectiva, por lo que
sas restricciones dnicamenic pailiia - ia capacidad de oferta
de las entidades estaiales o las empresas

FERE F LS
Fstzdo enr les supuesios
excepeionales, sit trascender a la parie sindical y mucho menos, al
arbitro o los {ribupales arhitrales”.

Adicionalments, en el Lando Arbitral del 9 de mayo de 2§12, en fos se-
dos por el Sindicato Unico de Controladores de Transito Aéreo (Sucta) y
1a Corporacién Peruana de Aeropuertos y Aviacién Comercial S.A (Corpac),
ciegaments las limitaciones presupues-
tarias podria significar que ¢] derecho a 1a negociacién colectiva quede supeditado
a un acto de autoridad, en esie caso, del propio Estado que s la propia contrapar-

te en €] proceso negocial; es decir, que exista ¢ no el derecho 2 la negociacién co-

lectiva dependeria, en cada caso concreto, de que ¢l Estado, actuando como juez y
parte, decidiera a priori adjudicar 0 la respectiva parfida presupuestaria, de modo

we alcanzariau efective dereche a megociacién aguellos trabajadores a los
que & Estado les asignara presupuresto, mas ne aguelles a guienes no lo hicie-

a (maxzime si en el presente caso) se (rata de trabajadores que prestan servi-
cios dentro de la actividad empresarial del Estado y los recursos del emplea-
dor no provienen de partidas presupuestarias de este fltimo sino de la propia

generacién de recussos’.

De los laudos emitidos, apreciamos que a las empresas reguladas por el Fona-
fe no les resultan aplicables los limites 2 la negociacién colectiva previstas para
los sexrvidores publicos, toda vez que sus fuentes de financiamiento recaen en re-

cursos propios.

Sin embargo, ello no es ébice para que dicho fondo Fonafe pueda emitir li-
neamientos sobre la negociacion colectiva de las empresas a su CaIgo, toda vez que
el ejercicio de este derecho tiene un impacto directo en el presupuesto y en la ges-
tién del personal de las empresas. Fonafe debe hacerlo en respeto del contenido del
derecho constitucional ala negociacion colectiva, pues de trasgredir el mismo, los
lineamientos serian inconstitucionales y por tanto invélidos; asi como del desarro-
1io legal de dicho derecho constitucional, realizado por la Ley de Relaciones Co-

lectivas de Trabajo y su Reglamento.

Al respecto, el Comité de Libertad Sindical de la OIT (CLS), en sus infor-
mes N° 335 y N° 355, se pronunci6 sobre los «] ineamientos para la negociacion
colectiva de las empresas bajo el &mbito de Fonafe” recogidos en el Oficio Circular
N° 009-2008/DE-FONAFE, sin rechazar la posibilidad de que una entidad como
Fonafe dictamine pautas para la negociacion colectiva en empresas del Estado.

En particular, en ol informe N° 353, recaido en el caso N° 2639, con ocasion
de una queja de la Federacion de Trabajadores de Luz'y Fuerza del Perd que argu-
imentaban una injerencia del Fonafe en los procedimientos de negociacion colectiva
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de las empresas del Estado a través de i i
) sus lineamientos, el C fi
mente lo siguiente: ’ LS sefiala eXpresa

“1008. El (j_qmlté estima que estos lineamientos se refieren POr una part

d‘etefrmmac_lon dp los representantes del empleador cuando se trata E(31e - l-a
ciaciones colectivas en empresas publicas, asi como a los parémetros dnego-
de l_os cuales deben negociar y el control del cumplimiento de los mi mad
Teniendo en cuenta que los presupuestos globales son adoptados prr;:viaS o
te por otros Organos publicos, el Comité estima que la exigencia de y o
trol de la direccién de la empresa en las propuestas finales de negoc?ai(i);

por pa‘rte.('ie los negociadores de la empresa no infringe los principios de |
negociacion colectiva”. o

De manera que el CLS no cuesti ibiki

estiona la posibilidad de que Fonafe emita dj
» . - “,r e 3
chos lineamientos, limitAndose a examinar su contenido. 1 i d

VI. AMODO DE CONCLUSION

.A través del repaso de recientes Jaudos emitidos en arbitrajes que resuel
negociaciones colectivas en el Sector Piiblico, hemos podido apreciar que exi \;en:
razones 51_1ﬁ01.er1tes para tener una interpretacion coherente del mencionado dS "
cho constitucional y lag normas presupuestales. Lastimosamente, el disefio dee;:—
leye_:§ de presupuesto tiene una marcada posicion en restringir ei dmbito de a I'S
cacion de la I}egomacién colectiva no solo en el trato directo, sino en el arbitrp' .
Por tales motivos, en muchos casos se ha optado por aplicar e’1 contro! difuso .Ca]e.
tra aquellas disposiciones normativas-que hagan inoperante la negociacion ¢ IOH-
tiva. Por otro lado, en.sede arbitral se ha repensado la idea y se ha propuesto ?331(1::
clharllos. mtereses en juego, por un lado, la autonomia colectiva y de otro, el inte
rés piblico. Esta situacién conlleva a admitir que existen limitaciones véfidas ba:
sadas en razones presupuestales, pero ello no significa que puedan prepararse ofer-
tas para evaluarlas en una negociacion colectiva. Para tal efecto, las partes n
01‘a'doras deberan contar con un sustento técnico-econdémico que Zieterlznine laifg'o-
b111dac:’£ de las peticiones, su impacto econémico en la institucién y su pro on
en ¢l tiempo. Todo ello definir4 su procedencia o no. ¥ S proveeeion
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SUMARIO . El esquirolaje interno; il. La legalidad como principio aplicable al procedirniento san-
cionador de la Inspeccién del Trabajo; Hil. El mandato de tipicidad como corolario del
principio de legalidad; V. La prohibicion de la analogia; V. l.as clausulas de interpreta-
cion anatogica; V. Conclusiones.

El numeral 25.9 del articulo 25° del Reglamento de la Ley QGeneral de Ins-
peccion del Trabajo (aprobado por el Decreto Supremo N° 019-2006-TR) tipifica
como infraccién muy grave en materia de relaciones laborales: “[...] La realiza-
cién de actos que impidan el libre ejercicio del derecho de huelga, como la sus-
titucion de trabajadores en huelga, bajo contratacion directa a través de contra-
tos indeterminados o sujetos a modalidad, o bajo contratacién indirecta, a traveés
de intermediacion laboral o contratacién y subcontratacion de obras o servicios,
y ¢l retiro de bienes de la empresa sin autorizacién de la Autoridad Administra-
tiva de Trabajo. [...]".

Teniendo en cuenta ello, se ha suscitado la polémica acerca de si se podria
incluir dentro de las conductas infractoras tipificadas por esta norma a la sustitu-
cién de trabajadores en huelga mediante movilizaciones internas de personal (es-

quirolaje intetno).
La presente ponencia tiene por objeto responder esta interrogante, respec-
to de la cual la Autoridad Administrativa de Trabajo ya expresara su opinién a fa-

vor, en su momento.
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