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TRIGUNAL CONSTITUCIONAL

PLENO JURISDICCIONAL
Expedicntes 0003-2813-PI/TC, 0004-2013-PI/TC y 0023-2013-PIV'TC

< GENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

3 de setiembre de 2015

Caso Ley de Presupuesto Piiblico

COLEGIO DE ABOGADOS DEL CALLAO, COLEGIO DE ABOGADOS DE
AREQUIPA Y CIUDADANOS C. CONGRESO DE LA REPUBLICA

Asunto

Demandas de inconstitucionalidad interpuestas contra diversos articulos de ia Ley
29812, de Presupuesto para el Sector PGblico para el afio 2012, y de la Ley 29951,
de Presupuesto para el Sector Piblico para el afio 2013
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SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 3 dias del mes de setiembre de 2015, reumide ¢l Tribunal
Conslitucional, en sesiéon del Pleno Jurisdiccional, con la asistencia de los magistrados
Urviola Hani, presidente; Miranda Canales, vicepresidente; Blume Fortini; Ramos
Nufiez; Sardon de Taboada; Ledesma Narvéez y Espinosa-Saldaha Barrera, pronuncia la
siguiente sentencia, con los votos singulares de los magistrados Urviola Hani y Sardén de
Taboada y 105 fundamentos de voto del mag15trad0 Blume Fortml la magistrada

I CUESTIONES PRELIMINARES

A. PETITORIO CONSTITUCIONAL

En las demandas de inconstitucionalidad de lechas 28 de enero, 23 de febrero y 23 de
octubre de 2013, interpuestas por el [ustre Colegio de Abogados del Callao (Expediente
0003-2013-PI/TC), el lustre Colegio de Abogados de Arequipa (Expediente 0004-2013-
PUTC) y ciudadanos (Expediente 0023-2013-PVTC), respectivamente, quienes actian
representados por sus decanos y representantes correspondientes. Los demandantes
alegan que determinadas disposiciones de la Ley 29812, de Prcsupuesto del Sector
Pablico para el Afio Fiscal 2012, y de la Ley 29951, de Presupuesto dcl Sector Publico
para el Afio Fiscal 2013, contravienen el derecho a la negociacién colectiva, la libertad de
trabajo, el cardcter jurisdiccional del arbitraje, cl principio de independencia de la
jurisdiccidn arbitral, la facultad de los arbitros de aplicar el control difuso, el debido
proceso v el contenido que debe tener la ley del presupuesto, previstos en la Constitucion
Politica del Perd. Sobre esta base, los demandantes plantean el siguiente petitum:

- Declarar la inconstitucionalidad por la forma del segundo parralo de la
Quincuagésima Cuarta Disposicién Complementaria Final de la Ley 29812, de
Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2012, publicada en el diario oficial
El Peruano el 9 de diciecmbre de 2011,

- Declarar la inconstitucionalidad por la forma de los articulos 6 y la Quincuagésima
Octava Disposicién Complementaria Final de la Ley 29951, de Presupuesto dcl
Sector Publico para ¢l Afio Fiscal 2013, publicada en el diario oficial £/ Peruano cl 4
de diciembre de 2012.

- Declarar la inconstitucionalidad por el fondo del segundo parrafo de la
Quincuagésima Cuarta Disposicion Complementaria Final de la Ley 29812, dc
Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2012,

- Declarar la inconstitucionalidad por el fondo del articulo 6 de la Ley 29951, de
Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2013,
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stitucionalidad por el fondo dec la Quincuagesima Octava
Disposicién Complementaria Final de la Ley 29951, de Presupuesto del Sector
Phblico para €] Afio Fiscal 2013.

B. DEBATE CONSTITUCIONAL

Los demandantes y el demandado postulan sus razones o argumentos sobre la
constitucionalidad o inconstitucionalidad de las normas objetadas, las cuales, a manera
de epitome, se presentan a continuacion.

B-1. DEMANDAS

Los argumentos que contienen las respectivas demandas son los siguientes:
Expediente 0003-2013-PI/TC

/ ~ Kl segundo parrafo de la Quincuagésima Cuarta Disposicion Complementaria Final
de la Ley 29812 vy el tercer parrafo de la Quincuagésima Oclava Disposicion
Complementaria Final de la Ley 29951 son inconstitucionales por la forma. Ello en
razén a quc no constituyen disposiciones legales orientadas a dirigir la politica

sémica del Gobierno y, ademds, resullan ajenas a la finalidad y naturaleza
tempdral de la ley presupuestaria establecida en ¢l articulo 77 de la Constitucion, por
g que estan viciadas de incompetencia.

El articulo 6 y el primer y segundo parrafo de la Quincuagésima Octava Disposicion
Complementaria Final de la Ley 29951 son inconstitucicnales por el fondo. En
opinién de la parte demandante, impiden que los trabajadores del Estado discutan el
reajuste o incremento de sus remuneraciones y bonificaciones, o la aprobacion de
nuevas bonificaciones a través de la negociacion colectiva, lo cual contraviene el
caracter libre y voluntaric que identifica cste derecho fundamental, scgun fluye del
Convenio 98 de la OIT y del articulo 28 de la Constitucion, as{ como de la
jurisprudencia constitucional.

-~ Hl articulo 6 y el tercer pdrrafo de la Quincuagésima Octava Disposicion
Complementaria Final de la Ley 29951 son inconstitucionales por el fondo, pues
impiden a los arbitros ejercer plenamente su jurisdiccion, negandoles la posibilidad
de aplicar el control difuso en scde arbitral y permitiendo que los laudos sean
anulados. Con ello se contravendria lo previste en los articulos 138 y 139.1 de la
Constitucion, ademas de vulnerarse sus derechos fundamentales a la libertad de
trabajo y al debido proceso, previstos respectivamente en los articulos 2.2, 146, 2.15
y 139.3 de la Constitucion.

— El segundo parrafo de la Quincuagésima Cuarta Disposiciéon Complementaria IFinal

de la Ley 29812 es inconstitucional por el fondo, por cuanto permite que el Poder
Ejecutivo designe al presidente de un tribunal arbitral cn caso de que las partes no se
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_—~"pongan de acuerdo en su designacion, vulnerando el derecho de las partes a un
debido proceso vy la independencia de la jurisdiccion arbitral reconocidos en los
articulos 139.1 y 139.2 de la Constitucion.

Expediente 0004-2013-PI/TC

— El articulo 6 y la Quincuagésima Octava Disposicién Complementaria Final de la
Ley 29951 son inconstitucionales por la forma, toda vez que no solamente omiten
regular los ingresos y gastos de las entidades estatales, sino que, por el contrario, se
refieren a aspectos sustantivos que inciden directamente en el legitimo ejercicio del
derecho a la negociacion colectiva v en el cjercicio de la funcion arbitral en materia
laboral, contraviniendo el articulo 77 de la Constitucion.

—  El articulo 6 y la Quincuagésima Octava Disposicion Complementaria Final de la
Ley 29951 son inconstitucionales por el fondo, en tanto impiden a los servidorcs
publicos, de manera absoluta, requerir aumentos en su remuneracion a través de la
negociacion colectiva, desnaturalizando con ello lo dispuesto en el articulo 28 de la
Constitucion, asi como el articulo 4 del Convenio 98 de la OIT y los articulos 7 y 8
del Convenio 151 de la OIT.

Expediente 0023-2013-PI/TC

—  Las disposiciones impugnadas han venido a reforzar lo que se conoce como la elapa

> prohibicién establecida indirectamente a través de la Ley 28411, General del

tema Nacional del Presupucsto, pero que encontrd excepciones a través de laudos

aftsitrales. Por ende, la lcy cuestionada suponc una injerencia ilegitima en los

Elrbltl'lJCS laborales, en contra de lo que esld expresamente ecstablecido en los
convenios OIT firmados por el Pert.

El Estado, como cualquier empleador, csta sujeto al principio de negociacion libre y
voluntaria, no pudiendo imponer un nuevo ‘marco de inexistencia’ de negociacion
con sus organizaciones sindicales. Por ello, las resfricciones presupuestales
cstablecidas son incompatibles con ¢l mandate de la Constitucién, tal como puede
concluirse luego de realizarse un test de proporcionalidad entrc este derecho v el
principio de equilibrio presupuestario (prevencion del gasto).

— La nulidad de los laudos arbitrales, la inhabilitacion de arbitros del registro y la
forma de dcsignacidn del presidente del tribunal arbitral constituyen un claro
atentado contra la negociacién colectiva v la independencia arbitral, ademas de no
ser materia de una ley de presupuesto.

B-2. CONTESTACION DE DEMANDA

El Congreso de la Repiiblica, ¢n defensa de la constitucionalidad de las leyes
cuestionadas, y a través de su apoderado, ha contestado las referidas demandas el 7 de
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marzo, el 11 de marzo\y el 23 de julio de 2014, respectivamente, Solicita que estas se
/ declaren infundadas en atencidn a los siguientes argumentos:

Ixpediente 0003-2013-PITC

Las disposiciones impugnadas no son inconstitucionales por la forma, puesto que, en
tanto el constituyente no ha previsto que estas sean reguladas en una fuente formal
especifica del derecho, si pueden ser incluidas dentro de una ley anual de
presupuesto. Ello se justifica con mayor razén cuando se toma en cuenta que,
conforme al articulo 74 de la Conslitucién, la tnica prohibicion expresa en tal
sentido concierne a las normas de naturaleza tributaria.

Tampoco habria inconstitucionalidad por la forma porque, lejos de constituir un
derecho absoluto, la negociacion colectiva admite limites. Asi lo reconoce el articulo
7 del Convenio 153 de la OIT, resultando razonable restringirlo. Se evita de esta
manera que los trabajadores publicos la utilicen para solicitar el aumento de sus
remuneraciones, resiriccion que tiene por finalidad salvaguardar los principios de
equidad y estabilidad presupuestaria recogidos en los articulos 77 y 78 de la
Constitucion.

Al declarar nulos de pleno dcrecho laudos ¢ inhabilitar a arbitros no se menoscaba la
jurisdiccién arbitral ni se recorta irrazonablemente la facultad del arbitro de ejercer el
control difuso, puesto que los operadores de derecho cstan obligados por ley a
interpretar el derccho a la pegociacion colectiva, en linea con lo dispuesto por el
Tribunal Constitucional en el fundamento 27 de la STC 2566-2012-PA/TC y en el
fundamento 33 de la STC 0008-2005-PI/TC.

pcedimiento de inhabilitacién previsto en la Quincuagésima Octava Disposicion
griplementaria Final de la Ley 29951 no resulta lesivo de la libertad de trabajo de

o . . . - . - .« . o

bs arbitros, cn tanto que esld orientado a hacer efectivo el principto de estabilidad

/s
/ presupuestaria, ni recorta su derecho a gozar de un debido proceso. Debe tenerse en

cuenta que, por aplicacion suplctoria del articulo 235 de la Ley 27444, del
Procedimicnto Administrativo General, estos tendrian la opertunidad de formular sus
descargos conforme a dereclio.

Lejos dc resultar discriminatorio, el procedimiento de inhabilitacién establecido en
la Quincuagésima Octava Disposicion Complementaria Final de la Ley 29951
constituiria un trato diferenciado legitimo orientado a optimizar el principlo de
cquilibrio presupuestario. Si bien rccortaria el ejercicio del derccho-principio de
igualdad, lo hace de manera ncccsaria y proporcional. Ademds, no vulneraria el
principio de independencia en el ejercicio de la funcion jurisdiccional arbitral.

Tampoco se lesiona el principio de independencia de la jurisdiccion arbitral por el
hecho de que un Consejo Especial designe al presidente de un tribunal arbitral en
caso de que las partes en conflicto no se pusieran de acuerdo en su designacion,
puesto que, contrariamente a lo que afirman los demandantes, tal entidad no esta

2
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conformada por representantes del Poder Ejecutivo, por lo que la Quincuagésima
Cuarta Disposicién Complementaria Final de la Ley 29812 no resulla
inconstitucional.

Expediente 0004-2013-PI/TC

—  Corresponde confirmar la constitucionalidad de las disposiciones legales
impugnadas, toda vez que ¢l derecho a la negociacion colectiva debe ejercerse en
armonia con el principio de estabilidad presupuestaria, conforme lo sefiala el articulo
77 de la Constitucidn, concordado con el Convenio 151 de la OIT.

FExpediente 0023-2013-PI/TC

—  Existe una incongruencia en lo pedido por la parte accionante. Ello en virtud de que
solicita una interpretacion de la norma como pretension subordinada al pedido de
expulsién de la Quincuagésima Cuarta Disposicién Complementaria Final de la Ley
20812, puesto que en el fondo se estd admitiende que la norma no es
inconstitucional, sine que existe algiin enunciado interpretativo de dicho dispositivo
coherente con la Constitucion.

—~ No existe vulneracién alguna de la Constitucidn por parte de la Quincuagésima
Cuarta Disposicion Complementaria Final, toda vez que la medida supera el test de
proporcionalidad y el de igualdad al gue sc somete, en la bsqueda de proteccion del
principio de equilibrio presupuestario.

la supuesta sancién a los drbitros que realicen control difuse esta no importa
Ineracion al debido proceso, en virtud de que rigen supleloriamente las
siciones de la Ley 27444, del Procedimiento Administrativo General.

B-3. INTERVENCION DE LA CONFEDERACION GENENRAL DE
TRABAJADRES DEL PERU COMO TERCERO

Con fecha 14 de julio de 2015, la Confederacién General de Trabajadores del Pertl
(CGTP), incorporada como tercere Icgitimado por reselucién del 23 de junio de 2015,
presenta informe escrito, en el que insta a que cl Tribunal Constitucienal declare
inconstitucional el articulo 6 y la Quincuagésima Octava Dispesicién Complementaria
I'inal.

- Manifiesta que la Ley 29951, de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal
2013, al establecer restricciones en relacion con los incrementos salariales y la
negociacion colectiva, atentaria dircctamente contra el contenido constitucional del
derecho a la negociacién colectiva, lo cual supone que ¢l Hstado promueva las
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condiciones necesarias para que las partes ncgocien libremente y realicen
determinadas acciones positivas para ascgurar las posibilidades de desarrollo y
efectividad de la ncgociacion coleetiva.

- Sostiene que sin esta proteccion no serfa posible el ejercicio de una seric de
derechos v libertades, tales como el derecho de reunidn sindical, ¢l derecho a la
proteccion de los representantes sindicales para su actuacion sindical, la defensa de
los intereses de los trabajadores sindicalizados y la representacién de sus afiliados
en procedimientos administrativos v judiciales.

- Finalmente, menciona que la Ley declara de manera expresa la nulidad de los
laudos arbitrales que incumplan la prohibicién de incrementar las remuneraciones
de los trabajadores de las empresas del Estado, asi como la inhabilitacion de los
arbilros que participan en los procesos arbitrales laborales, con lo cual se vulnera el
principio de independencia de la jurisdiccidn arbitral reconocido por el articulo 139,
inciso 1, de la Constitucidn.

I FUNDAMENTOS

2.1. ACUMULACION DE PROCESOS POR CONEXION DE PRETENSIONES

1. Antes de ingresar al andlisis de las objeciones de constitucionalidad plantcadas a
diversas disposiciones de las Leyes 29812 y 29951, es preciso que este Tribunal dé
cuenta de dos cuestiones previas.

2. La primcra estd relacionada con la cxistencia de ftres demandas de
ineeystitucionalidad interpuestas contra disposiciones de contenido semejante
poradas en las Leves 29812 y 29951, que, el Tribunal observa, sc fundan en
eflestionamientos semejantes en la forma v en el fondo. Asi, las demandas que se
tramitan en los Expedientes 0003-2013-PI/TC y 0004-2013-PI/TC se han
interpuesto contra el articulo 6 y la Quincuagésima Octava Disposicidn
Complementaria Final de la Ley 29951, de Presupuesto del Sector Publico para el
Afio Fiscal 2013, por supueslas inconstitucionalidades similares. Igualmente, cl
Tribunal aprecia que la demanda quc sc tramita en el Expediente 0023-2013-PI/TC
ha sido dirigida contra una disposicion de la Ley 29182, cuyo contenido seméntico
es semejante a una disposicion que incluye la Ley 29951,

|

3. La stmilitud de disposiciones cucstionadas y las razoncs en las que se fundan sus
cuestionamientos en estos tres procesos de inconstitucionalidad ha justificado que
¢l Tribunal, de conformidad con el articulo 117 del Codigo Procesal Constitucional
y el articule 14 del Reglamento Normativo del Tribunal Constitucional, mediante
Auto de fecha 23 de junio de 2015, haya ordenado su acumulacidn. Asi, los
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procesos tramitados en los Expedientes 0004-2013-PI/TC y 0023-2013-PI/TC se
han acumulado al tramitado en c¢l Expediente 0003-2013-PI/TC, quedando
subsistente este ultimo por ser ¢l primere que ingresé al Tribunal Constitucional.

2.2, INEXISTENCIA DE LA SUSTRACION DE LA MATERIA

encuentran cn las Leyes 29812 y 29951, que son leyes del Presupuesto del Sector
Pablico para los afios 2012 y 2013, respectivamente. Al respecto, precisa que las
leyes presupuestales se caracterizan por lener un lapso de vigencia determinado, cl
cual es anual segin lo dispone ¢l articulo 77 de la Constitucion. Por lo tanto, a la
fecha, ha concluide la vigencia temporal de las Leyes 29812 v 29951, lo que
conlleva, prima facie, que este Tribunal deberia declarar que se ha producido la
sustraccion de la materia,

kﬁl. En scgundo lugar, el Tribunal hace notar que las disposiciones objetadas se

5. Aligual que la derogacion, también la cesacion de vigencia de normas por electos
del tiempo acarrea la desaparicion del objeto de control en el proceso de
inconstitucionalidad de las leyes. Sin embargo, y de conformidad con nuestra
jurisprudencia, el Tribunal solo puede exonerarse del control de disposiciones con

esas caracteristicas si ¢s que la cesacion de vigencia temporal es acompafiada de la

cesacion de aplicabilidad de dichas disposiciones; en particular, a los hechos y

situaciones juridicas aun no agotadas que se havan realizado durante el lapso en que

aquellas estuvieron vigentes [Fund. 1 in fire de la STC 0005-2001-Al/TC; Fund. 2

de lag STC 0004-2004-A1/TC; Fund. 9 de la STC 0004-2007-PI/TC; Fund. 3 de ia

0024-2010-PI/TC, entre otros).

Afe acucrdo con su doctrina jurisprudencial, cste Tribunal tienc competencia para
controlar la validez constitucional de las disposiciones derogadas o carentes de
vigencia, siempre y cuando: (7) estas continlien desplegando sus efectos; (i) la
sentencia de inconstitucionalidad pueda alcanzar a los efectos que la norma cumplid
en el pasado (materia penal o tributaria); y, (iii) las disposiciones impugnadas sean
susceptibles de ser aplicadas a hechos, situaciones y rclaciones juridicas ocurridas
durantc el tiempo en que estuvicron vigentes (fundamento 2 de {a STC 0004-2004-
Al/TC, complementade por los fundamentos 10 al 13 de la STC 0045-2004-AL/TC),
¥ que aun no hayan quedado agotadas.

7. En el presente caso, el Tribunal observa que las disposiciones impugnadas de las
Leyes 29812 y 29951 formalmente cesaron su vigencia el 31 de diciembre de los
aftos 2012 y 2013, respectivamente. Sin embargo, existen hechos y situaciones
juridicas acaecidos durante el lapso en que estuvieron vigentes que no han quedado
agotados. Estos hechos son de distinta naturaleza, y tienen que ver con medios
impugnatorios interpuestos contra laudos arbitrales mediante los cuales se inaplico,
sucesivamente, el articulo 6 de las mencionadas leyes, que se encuentran aun
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pendientes mmeltos por los 6rganos de la judicatura ordinaria. Asimismo, se
relacionan con consultas a la Sala de Derecho Constitucional y Social de la Corte
Suprema de Justicia de la Republica, derivadas de la confirmacion por parte de
drganos judiciales de lo resuclto por dichos laudos arbitrales, que, inaplicando cl
articulo 6 de dichas Leyes 29812 y 29951, ain no han sido resueltas y deben ser de
conocimiento de dicho 6rgano de la Corte Suprema, en aplicacion del articulo 14 de
la LOPJ, cuyo Texto Unico Ordenado fue aprobado por Decreto Supremo 017-93-
JUS demanda interpuesta por ¢l Colegio de Abogados del Callao, Exp. 0003-2013-
PI/TC, folios 38; demanda interpuesta por 6005 ciudadanos, Exp. 0023-2013-PV/TC,
folios 28.

8. En conseccuencia, teniendo en cuenta los hechos referidos, el Tribunal Constitucional
mantiene su competencia para pronunciarse sobre la validez, formal y material, de
las disposiciones impugnadas en las Leyes 29812 v 29951

2.3. LANATURALEZA DE LAS LEYES DE PRESUPUESTO

9.  Decidida la acumulacién de procesos y la competencia de este Tribunal para
pronunciarse sobre la constitucionalidad de las Leyes 29812 y 29951, es preciso
que se absuelvan las pretensiones planteadas. Estas comprenden tanto objeciones
formales como materiales. El Tribunal observa que la absolucion de unas y de
otras precisa que se detcrmine la naturaleza y las caracteristicas que
constitucionalmente identifican a las leyes de presupuesto. Por tanto, antes de
evaluar dicha validez constitucional, el Tribunal habra de analizar el derecho
constitucional presupuestal actualimente vigente.

gl direccion, debe tenerse en cuenta que en la STC 0047-2004-Al/TC, este
Hunal destacd que la Ceonstitucion de 1993 no albergaba en su seno un Unico
oncepto de ley. Puede, entonces, hablarse de ley por la materia cuya regulacion
se encomicnda o por el procedimicnto especial que se exige para su aprobacion.
En la Ley Fundamental era posible identificar una pluralidad de fuentes bajo el
nombre de “ley” (fundamento 16}; a saber:

a) En primer lugar estdn las leyes de reforma constitucional, mediante las cuales
se aprueban reformas a la Carta Magna, siguiendo ¢l procedimiento
establecido en el articulo 206 de la Constitucion (STC 0050-2004-ATTC vy
otros).

b) En segundo término estd la ley orgéanica, regulada en el articulo 106 de la
Constitucion, mediante la cual se disciplina la estructura y el funcionamiento
de las entidades de] Estado previstas cn la Constitucion, asi como las otras
materias cuya regulacion esta sujeta a una reserva de esta fuentc formal del
derccho (fundamento 20 de la STC 0022-2004-AL/TC).
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¢) En tercer orden se encuentra la Ley de la Cuenta General de la Republica,
referida al pronunciamiento que el Congreso realiza sobre dicha cuenta
(articulo 81 de la Constitucion).

d) En cuarto lugar estd la Ley del Presupuesto de la Republica (articulos 78, 79 y
80 de la Constitucion); y,

¢) Por ultimo, la ley ordinaria (articulos 102.1, 105, 107, 108 y 109 de la
Constitucion), con independencia de la denominacion que se le dé (Ley 26889,
Marco para la produccidn y sistematizacion legislativa).

Dentro de esta pluralidad de fuentes las leyves de desarrollo constitucional (Octava
Disposicion Final y Transitoria de la Constitucion) no constifuyen una categoria

especial, pues en su seno se alberga tanto a la ley ordinaria como a la ley organica
(fundamento 38 de la STC 0005-2003-AL/TC).

1t. De esta pluralidad de fuentes, a los fines de este proceso, es la ley presupuestaria la
que habréd de ser analizada. Esta constituye {a norma con rango legal rectora de la
administracidn econdmica y financiera del Estado en la medida en que prevé,
consigna o incluye la totalidad de los ingresos y gastos, debidamente cquilibrados,
que tene proycctado realizar ¢l Estado durante un concrcto afio presupuestal
(articulos 77 y 78 de la Constitucion). Comprende “el limite maximo de gasto a
ejecutarse en el afio fiscal” (articulo 22 de la Ley 28411, General del Sisterna
Nacional de Presupuesto) y la prevision de ingresos y gastos materializada en la
asignaciéon cquitativa, programacion y ejecucion eficiente de los recursos publicos
1on de metas y objctivos, asi como cn funcién de Jas necesidades sociales
isjeds, de las exigencias del procese de descentralizacion v de los demas factores
¢ resulten relevantes,

2. La elaboracion y aprobacidn dcl Presupuesto de la Republica se encuentra
supeditada al cumplimiento de clertos requisitos de forma, contenido y tiempo, entre
otros, los que deben ser observados por ¢l érgano que cuenta con la competencia
normativa para su expedicion. En lo que aqui interesa, este Tribunal destaca las
siguientes tres caracteristicas esenciales de la Ley del Presupuesto de la Republica.

2.3.1. PROCEDIMIENTO

13. En la elaboracion de la referida ley confluyen los principios constitucionales de
separacién y colaboracién de poderes. En particular, entre los poderes gjecutivo y
legislativo, a cada uno de los cuales la Constitucion le asigna competencias
especificas. Asi, en primer lugar, corresponde al poder ejecutivo enviar al Congreso
¢l proyecto de ley de presupucsto dentre de un plazo que vence el 30 de agosto de
cada afio (articule 78 de la Constitucion). Respecto de ello, el Tribunal recuerda la
posicién cspecial en la que se encuentra el Poder Judicial en la formulacion de su
proyecto de presupuesto, de acuerde al articulo 145 de la Constitucion, ¥ en los
términos de la STC 0004-2004-CC/TC.

1
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“En segundo lugar, superada la ctapa de su discusién y aprobacion en la comision

parlamentaria correspondiente, ¢l proyecto de Ley de Presupuesto requiere ser
posteriormente aprobado por el Pleno de! Congreso dentro de un plazo que vence el
30 de noviembre de cada afio (articulo 78 de la Constitucidon}. Segln precisan
diversos articulos de¢ la Constitucion (cf. articulos 77, 101.4 y 102, 4), es
constitucionalmente inadmisible que el Pleno del Congreso delegue su aprobacion a
la Comision Permanente.

. Por tiltimo, al igual que sucede con la Ley dc la Cuenta General de la Reptblica, en

caso de que la autdgrafa de la Ley de Presupuesto no sea remitida al Poder Ejecutivo
hasta la fecha sefialada en el fundamento anterior, entrara en vigor el proyecto
propuesto por dicho poder del Estado, el cual serd promulgado mediante decreto
legislativo sin necesidad de lcy autoritativa alguna (articulo 80 de Ia Constitucion).
Asi, si bien la regla general es que la Ley de presupuesto sea aprobada por el
Congreso de la Republica, como cualquicr otra ley, la Constitucion habilita que en
una situacién excepcional esta sea aprobada y promulgada bajo un régimen especial,
el cual se justifica en la necesidad de aprobar anualmente un presupuesto piblico
que regule, de forma ordenada y transparente, ¢l gasto estatal durante el ejercicio
subsiguiente.

El breve recucnto de estas disposiciones constitucionales pone en evidencia el rol y
el ambito de competencia en la elaboracién de la Ley del Presupuesto de los poderes
cjecutivo y legislativo. Al poder ejecutivo, cn cuanto drgano encargado de la gestion
de los intereses generales, le corresponde la iniciativa legislativa en materia
presupuestal; en tanto que al poder legislativo, de conformidad con el principio

resentativo (articulo 43 de la Constitucion) v el principio de soberania popular, la

« Constitucidn), salvo el caso especifico que contempla el articulo 80 de la

Constitucion. La participacion dcl Organo de representaciéon politica en la

aprobacion de la Ley de Presupuesto se debe a que dicha ley establece cémo se
distribuyen los montos y la asignacion de las partidas, que, en dcfinitiva, son los
recursos del pueblo (fundamento 27 de la STC 0004-2004-CC/TC).

2.3.2. CONTENIDO

17.

18.

La Ley de Presupuesto curple la funcion constitucional especifica de consignar o
incluir ingresos v gastos debidamente balanceados para la ejecucién de un ejercicio
presupuestal concreto. Por ello, todo lo relacionado con la previsién de los ingresos
de! Estado y la habilitacién dc los gastos para la ejccucion en un ejercicio
presupuestal debe cstar dentro de un solo y Unico texto normativo, con caracter
anual, que cxpresamente delimite y guie la politica econdmico-financiera del
Estado.

Este Tribunal tiene dicho que las caracteristicas de la Ley de Presupuesto son las
siguientes: (/) es un acto de prevision y ordenamiento destinado a regular la

11
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funcién econdmica v financiera del Estado; (i) es un acto de autorizacién de
ejecucion dcl gasto plblico, concedido por el Congreso mediante ley expresa v
especial; (iif) tiene un plazo determinado y expiratorio para la autorizacién de
gjecucion del gasto publico —que es un aflo, segln se explica infra—; (iv)
reconoce la cxistencia esencial de ejecucion del gasio publico bajo
responsabilidad funcional, presentdndosc para tal efecto medidas de control para
el correcte uso de la autorizacion concedida; y, (v) hace concordar la
programacion y ejecucion con los criterios de eficiencia de las necesidades

sociales basicas v de descentralizacion {fundamento 10 de la STC 0004-2004-
CC/TC).

19.  Asi pues, y bajo la perspectiva dc los principios de separacion y colaboracion de
poderes, la Ley de Presupucsto despliega cuande menos dos importantes
funciones: una de prevision v otra dc autorizacién. En ¢l primer caso, la Ley de
Presupuesto cnumera los ingresos fiscales del Estado, que se wvaloran
comparativamente con los gastos fiscales a realizarse dentro del periodo fiseal. En
el segundo caso, la Ley de Presupuesto fija el alcance de las competencias del
Ejecutivo cn materia econémico-financiera, de acucrdo con un factor cualitativo
(especificidad vy finalidad de Ja materia presupuestal) y otro cuantitativo (monto
maximo a gastar), ademds de unoe de cardcter temporal (anualidad).

2.3.2.1. Lo constitucionalmente necesario

20.  La Constitucién regula el contenido normativo de la ley presupuestal. Su articulo
77 en la parte pertinente, sefiala que “La cstructura del presupuesto del sector
: COI’ltlEllE dos secmones (Joblerno Central e 1nst:—mc1as desc,entraluadas El

de descentralizacién”. Asimismo, vy de acuerdo con el articulo 78 dc la
Constitucién, la ley presupuestaria no puede ser aprobada “sin partida destinada al
servicio de la deuda piiblica™.

21.  Sobrc el particular, en la STC $004-2004-CC/TC, el Tribunal preciso que la Ley
del Presupuesto de la Republica debe ser equilibrada, esto es, los recursos a
asignar deben estar cquilibrados con la previsible cvolucién de los ingresos. A su
vez, la citada ley debe estar informada por el principio de universalidad, de
acuerdo con cl cual este contiene todos los ingresos v gastos del sector publico; y
por el principio de unidad, de modo que los presupuestos de las entidades que
comprenden Ja Administracién Piblica estén sujctos a la Ley de Presupuesto.
Ademas, debe estar informada por el principio de exclusividad, segin el cual en la
Ley del Presupuesto solo hay cabida para disposiciones de orden o contenido
presupuestal.

' uci()n responden a los critcrios de eficiencia de neccsidades soclales basicas y

22.  La Constitucion modula también el contenido material de la Ley del Presupuesto
de la Repuiblica cuando establece que corresponde a esta priorizar la educacion
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(articulo 16); tener dos secciones: gobierno central e instancias descentralizadas

(articulo 77); asignar equitativamente los recursos (articulo 77); adoptar un
criterio descentralista (articulo 188); prever el canon (articulo 77); respetar el
equilibrio presupuestal (articulo 78); contener una partida destinada al servicio de
la deuda publica (articulo 78), e incluir los recursos para atender el pago de los
efectivos de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional del Pert (articulo 172).

De este modo, ¢l contenido de la Ley de Presupuesto estéd compuesto tanto por
normas estrictamente presupuestarias como por normas directamente vinculadas a
la materia presupuestaria. Las primeras estan referidas a la prevision de los
ingresos, la habilitacién de los gastos o la aclaracion de los estados econémico-
financieros que tengan incidencia directa en el presupuesto piblico, mientras que
las segundas conciernen a la matcrializacion de la politica econdmico-financiera
en general v a la cjecucion del presupucsto piblico en especial, en la medida cn
que tienen incidencia directa en el presupuesto publico. Por ello,
constitucionalmente es admisible que la ley presupuestaria solo regule una materia
especifica, o dicho a la inversa, la ley presupuestal no es competente para regular
temas ajenos a la materia presupuestal o directamente vinculada a ella.

2.3.2.2. Lo constitucionalmente imposible

25.

La Constitucion, a la vez de sefalar el contenido constitucionalmente necesario de
la Ley de Presupuesto, especifica también lo que cs constitucionalmente imposible
que regule. Es decir, aquello que esta vedado disciplinar a través de ella. Asi, por
mplo, el articule 74 de la Constitucion prohibe que las leyes de presupuesto
duedan “contener normas sobre maieria iributaria”. De la misma manera, el
articulo 78 prescribe que no se puede cubrir con empréstitos los gastos de caracter
permancnte, Vale decir, no debe comprometerse ni devengar gastos por cuantia
superior al monto de los créditos presupuestarios autorizados (articulo 27.1 de la
Ley 28411). Con el propodsito dc garantizar que no exista desbalance en el
presupuesto, también esta “prohibido incluir autorizaciones de gasto sin el
financiamiento correspondiente” (articulo 1 del Titulo Preliminar de la Ley
28411).

Como antes se ha dicho, la ley presupuestaria ne debe regular materias ajenas a
las cstrictamente presupuestales. Detrds de esta exigencia subyace el principio de
especialidad al que estd sujeta la Ley del Presupuesto. Al respecto, el Tribunal
considera que se alecta el principio de especialidad y, por tanto, se incurre en un
supuesto de inconstitucionalidad por anidar vicios de competencia cuando alguna
disposicion de la ley presupucstaria regula cuestiones que son ajenas a la materia
presupuestaria, concretamente, exirafias al contenido normative sefialado supra,
por lo que de presentarse este supuesto queda habilitada la posibilidad de que el
Tribunal declare su inconstitucionalidad.

¢
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% / 26.  El articulo 77 de la Constitucién, en la parte pertinente, sefiala de mancra expresa
] que el presupuesto es aprobado anualmente por el Congreso de la Reptblica. De
csta disposicion se deriva que la Ley de Presupuesto tiene una vigencia temporal
de un afio calendario, que coincide con el ejercicio del afio presupuestal
respectivo, que se extiende del 1 de enero al 31 de diciembre de cada afio. Rige,
pues, el principio de anualidad.

[

27.  Sobre dicho principio, este Tribunal ha declarado que “la ejecucidn presupuestal
debe realizarse dentro de un plazo preciso, determinado y extinguible de un afio
calendario; es decir, entre el 1 de enero v el 31 de diciembre [...]. La Ley de
Presupuesto tiene como cardcter distintivo de ofras normas su vigencla
determinada [...]. Asi, para ¢l principio de anualidad, se entiende que el
presupucsto prevé los recursos y los gastos de un afio, a cuyo término la ley picrde
su vigencia. Dicho plazo se justifica porque las situaciones financieras son
variables en el tiempo” (fundamento 9.8 de la STC 0004-2004-CC/TC).

28. Por lo anterior, al tener vigencia solo durante e} ejercicio presupuestal del afio
fiscal respectivo (entre el 1 de enero y el 31 de diciembre), cesa la vigencia de la
Ley del Presupuesto al concluir dicho ejercicio presupuestal. En la misma linea, el
articulo 1X del Titwlo Preliminar de la Ley 28411, General del Sistema Nacional
de Presupuesto, precisa que “El Presupuesto del Sector Publico tiene vigencia
anual y coincide con el afio calendario. Durante dicho periodo se afectan los
sos percibidos dentro del afio fiscal, cualquiera [quc] sea la fecha en la que se

ella contenga, cuya vigencia supere, expresa o implicitamente, ¢l periodo anual
respectivo, o (ue establezca una vigencia ilimitada en el tiempo, es per se
incompatible con el articulo 77 de la Ley Fundamental, como igualmente es
inconstitucional, por si mismo, que en la Ley de Prcsupuesto se regule un
contenido normativo ajeno a la materia estrictamente presupuestaria.

2.4. ANALISIS DE LA ALEGADA INCONSTITUCIONALIDAD FORMAL

2.4.1. El articulo 6 de la Ley 29951

30.  Se ha objetado la inconstitucionalidad formal del articulo 6 de la Ley 29951.
Dicha disposicién legal establece lo siguiente:
Articulo 6.- Prohibese en las entidades del Gobierno Nacional, gobiermnos regionales y

gobiernos locales, el reajuste o incremento dec remuneraciones, bonificaciones, dietas,
asignaciones, retribuciones, estimulos, incentivos y beneficios de loda indole,
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cualquiera sea forma, wmodalidad, periodicidad, mecanismo y fuente de
financiamiento, Asimismo, queda prohibida la aprobacion de nuevas bonificaciones,
asignaciones, incentivos, estimulos, retribuciones, dietas y beneficios de toda indole con

las mismnas caracleristicas sefialadas anteriormente. Los arbitrajes en materia laboral se
sujetan a las limitaciones legales establecidas por la presente norma y disposiciones
legales vigentes. La prohibicion incluye el incremento de remuneraciones que pudicra
efectuarse dentro del rango o tope fijado para cada cargo en las escalas remunerativas
respectivas,

L.0s demandantes sostienen que el articulo 6 de la Ley 29951, de Presupuesto del
Sector Publico para el Afio Fiscal 2013, resulta inconstitucional por Ja forma, por
cuanto no regula los ingresos y gastos de la entidades estatales, sino que sc refiere
a aspectos sustanlivos que inciden directamente en el ejercicio del derecho a Ja
negociacion colectiva y en el ejercicio de la funcién arbitral en materia laboral,
por lo quc contraviene el articulo 77 de la Constitucién.

32.  En virtud de la funcién censtitucional de consignar o incluir los ingresos y gastos
equilibrados para la ejecucion en un ejercicio presupuestal, se ha sefialado supra
que la ley anual de presupuesto se caracteriza, entre otras cosas, por reconocer la
actividad csencial de ejecucién del gasto publico bajo responsabilidad funcional.
Para tal efecto, se cstablecen medidas sobre el uso correcto de la autorizacién
concedida v se concuerda entre la programacion y ejecucion segun criterios de
eficiencia de las neccsidades sociales bdsicas y de descentralizacién. Asimismo,
forman parte del contenido de Ja Ley de Presupuesto las disposicioncs legales
referidas a la materializacion de la politica econémico-financiera y, en espeeial,

las relacionadas con la ejecucion del presupuesto publico, cn la medida en que

incidencia dirceta en el presupucsto publico.

“h el caso del articulo 6 de la Ley 29951, que regula la prohibicion de todo
incremento remunerativo de los trabajadores publicos, cualquiera que sea su
forma, modalidad, pecriodicidad, mecanismo y fuente de financiamiento, el
Tribunal observa que los cuestionamientos de constitucionalidad cfectuados en las
demandas no inciden sobre la irregularidad constitucional en el procedimiento de
su formacion, sino sobre la incompetencia de su regulacion a través de la Ley del
Presupuesto. Mientras que, en cl primer caso, la inconstitucionalidad formal es
consecuencia de haberse inobservado una norma que regula el procedimiento de
formacion de las disposiciones impugnadas, en el caso del segunde supuesto -la
inconstitucicnalidad por vicios de competencia-, esta se presenta cuando una
disposicion regula una materia que, de conformidad con Ja Constitucion o el
bloque de constitucionalidad, no ticne competencia para disciplinarla.

34.  Asi, de conformidad con la doctrina jurisprudencial de] Tribunal Constitucional,
una disposicién legislativa scra inconstitucional si, de acuerdo con las normas
constitucicnales que regulan la competencia de una determinada fuente formal del
derecho, sc observara que aquella reguld una materia para la cual no tenia
competencia. En el caso del articulo 6 de la ley impugnada, el Tribunal hacc notar
que se trata de una disposicién que tiene por objeto restringir la capacidad de las
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diversas agencias” gubernamentales —de los Gobiernos central, regional,
municipal v, en general, de cualquier drgano de la Administracién Pablica— de
incrementar las remuneraciones o cualquiera de los otros items que alli sc
contemplan en cl dmbito de la Administracién Publica.

35.  Una medida de esa naturaleza, juzga el Tribunal, tiene por objeto hacer concordar
la programacion y la ejecucion del presupuesto publico, atendiendo a diversos
criterios que redunden en beneficio del interés general y que, por ello, deban verse
reflcjados en la elaboracion y ejecucion de la politica gencral del Estado, reflejada
en la Ley del Presupuesto. Como antcs se ha dicho, forman parte del contenido
constitucionalmente necesario de la Ley del Presupucsto tanto las normas
estrictamente presupuestales como aguellas directamente vinculadas a la materia
presupuestal. Este Ultimo es ¢l caso de los parrafos subsistentes del articulo 6 de la
ley impugnada, que tienen directa rclacion con la implementacion de la politica
l economico-linanciera del Estado vy, en especial, con la ejecucidon del presupuesto
publico, al tener incidencia directa en el presupuesto publico. Por ello, el Tribunal
juzga que corresponde desestimarse cste extremo de la pretension.

2.4.2, Analisis dcl segundo parrafo de la Quincuagésima Cuarta Disposicion
Complementaria Final de la Ley 29812 y del tercer parrafo de la Quincuagésima
Octava Disposicidn Complemcntaria Final de la Ley 29951

36. Del mismo modo, se ha cuestionado la inconstitucionalidad formal del segundo

afo de la Quincuagésima Cuarta Disposicion Complementaria Final de la Ley

12, asi como del tercer parrafo de la Quincuagésima Qctava Disposicion
omplementaria Final de la Ley 29951, La primera de ellas establece:

QUINCUAGESIMA CUARTA.- A partir de la vigencia de la presente Ley en adelante,
en los procesos de negociacion colecliva y/o arbitrajec en materia laboral, en donde
participen entidades piblicas y empresas del Estado, los arbitros deben aplicar solo las
normas de derecho respectivas y presupueslarias vigentes.

Corresponderd a un consejo especial nombrar ol presidente del tribunal arbitral en
caso de no ponerse de avuerdo las partes en su dexignacion. Medianie decreto supremo
se establece fa conformacion de dicho consejo el mismo que inchird & un representante
de la sociedad civil (cursivas agregadas).

Todos los laudos arbitrales que se aprueben, a pattir de ia vigencia de la norma, deben
ser publicados en el portal institucional del Ministerio de Economia y Finanzas, para
ello las entidades publicas y empresas pablicas deben presentar, bajo responsabilidad,
diches laudos arbitrales en un plazo que no excede de los quince dias de expedido &
referido laudo.

37. Por su parte, el tercer parrafo de la Quincuagésima Octava Disposicién
Complementaria Final de la Ley 29951 precisa lo siguiente:

QUINCUAGESIMA OCTAVA. Los procedimicntos de negociacién colectiva o
arbitraje en inateria laboral de entidades y empresas del Estado se desarrollan con
sujecion a las normas de derccho respectivas vigentes, debiendo contar con el respectivo

"
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dictamen econodniico financiero, a gue se¢ hace referencia el articulo 56° del Texto Unico
Ordenado de la Ley de Relaciones Colectivas de Trabajo, aprobade mediante Deereto
Supremo N° 010- 2003-TR, ¥ que debe tener en cuenta lo establecido por la presente
disposicion.

Los procedimientos de negociacion o arbitraje laboral solo podran contener condiclones
de trabajo. Para el caso de las entidades que cuenten con un crédito presupuestario
aprobado en la Ley Anual de Presupuesto del Sector Piblico, dichas condiciones se
financian con cargo a la disponibilidad presupuestaria de cada entidad sin demandar
recursos adicionales al Tesoro Publico. El Ministerio de Trabajo y Promaocion del
Empleo, en coordinaciéon con ¢l Ministerio de Economia y Finanzas, a través de la
Direccion General de Gestion de Recursos Pablicos, y a propuesia del Ministerio de
Trabajo y Promoci6n del Empleo dictarén fas normas complementarias para la mejor
aplicacion de la presente disposieion.

Asimismo, dispongase que son nulos de pleno derecho los acuerdos, resoluciones o los
laudos arbitrales gue se adopten en violacion de lo dispuesto por la presente
disposicion. Los drbitros que incumplan lo dispuesto en la presente disposicion no
podran ser elegidos en procesos arbitrales de negociuciones colectivas en el Secior
Publico de conformidad con las disposiciones que, mediante Decreto Supremo,
establecerd ef Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo, en coordinacion con el
Ministerio de Economia y Finanzas, a través de la Direccion General de Gestion de
Recursos Publicos [eursivas agregadas].

La presente disposicién entra en vigencia a partir del dia siguiente de la publicacion de
la presente Ley, se aplica a las ncgociaciones y proccsos arbitrales en trdmitc y, es de
cardeter permanente en el tiempo.

38. El Tribuna! hace notar que si bien se ha cuestionado la inconstitucionalidad formal
del segundo parrafo de la Quincuagésima Cuarta Disposicion Complementaria
Final de la Ley 29812 v el tercer parrafo de la Quincuagésima Octava Disposicion

Complementaria Final de la Ley 29951, en realidad, lo que se ha querido expresar

que ¢l contenido de dichos fragmentos de disposicion adolecen de un vicio de

_Serfipetencia objetivo. Segun se ha sostenido en el escrito de la demanda del

Expediente 003-2013-PI/TC, las materias alli reguladas son ajenas al contenido de
una Ley del Presupuesto y, por esa razon, este Tribunal deberfa declarar su
invalidez constitucional.

9. El Tribunal considera que tienc sustento constitucional la denuncia que se ha
tormulado contra ¢l segundo parrafo de la Quincuagésima Cuarta Disposicion
Complementaria Final de la Ley 29812 y el tercer parrafo de la Quincuagésima
Octava Disposiciéon Complementaria Final de la Ley 29951. Con independencia de
cualquier razon de fondo, que no es el caso explicitar aqui, la forma y el modo
como deberd designarse al presidente del tribunal arbitral, en caso de no ponerse de
acuerdo las partes en su designacion, o el modo como deberd conformarse el
consejo especial y todo lo relacionado con su composicion, son tdpicos ajenos a la
materia que debe contener la Ley del Presupuesto de la Republica, como se ha
expuesto en fos fundamentos 23 y 25. Ninguno de dichos asuntos, en efecto, ¢s un
tema estrictamente presupuestal o que pueda encontrarse directamente vinculade a
materias presupuestales, por lo que es inconstitucional, por adolecer de un vicio de
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competencia objctivo, sit regulacion en las leyes del presupuesto de los afios 2012 y
2013.

Por idénticas razones, es igualmente inconstitucional el tercer parrafo de la
Quincuagésima Octlava Disposicion Complementaria Final de la Ley 29951, al
eslablecer normativamente que son nulos de pleno de derecho los acuerdos,
resoluciones o Jaudos arbitrales que se adopten en violacién de lo regulado en los
parrafos  anteriores de la misma Quincuagésima Octava Disposicion
Complementaria Final de 1a Ley 29951. Ni este tema, ni el que sigue, consistente en
prohibir que se elija a los drbitros que no acaten lo dispuesto por los pdrrafos
anteriores, son tcmas estrictamente presupuestales o que se encuentren relacionadoes
directamente con la materia presupuestal, de modo que este extremo de la demanda
deberd declararse inconstitucional.

. SOBRE LA ALEGADA INCONSTITUCIONALIDAD DE FONDO

También se objeta que el articulo 6 de la Ley 29951 es inconstitucional por el
fondo. Corresponde, pues, evalvar la constitucionalidad de que mediante la
negociacion colectiva se prohiba todo incremento remunerativo de los trabajadores
publicos.

2.5.1. PROHIBICION DE NEGOCIACION COLECTIVA DE LOS SERVIDORES PUBLICOS EN
MATERIA DE INCREMENTOS REMUNERATIVOS

2.5.1.1. El derecho a la negociacién colectiva y los servidores pablicos

harticulo 28 de la Constitucidn, en su parte pertinente, establece que “L] Estado
‘conoce {a los trabajadores en general} los derechos de sindicacion, negociacion
colectiva y huelga”. Por su parte, el articulo 42 de la Constitueidn precisa, en
relacion con los servidores pablicos, que a estos sc¢ les reconoce "los derechos de
sindicacion y huelga”.

Ninguna de las partes ha negado, a partir de la relacion entre los articulos 28 v 42
de la Constitucion, que los servidores pablicos no tengan reconocido el derecho a
la negociacion coleetiva, Asi, al suministrarse a este Tribunal los argumentos para
que se declare la inconstitueionalidad del articulo 6 de la Ley 30281 -que
establece la prohibicién del incremento de las remuneraciones de los servidores
publicos “cualquiera [que] sea su forma, modalidad, periodicidad, mecanismo y
fuente de financiamiento™-, los demandantes no problematizaron que los
servidores publicos carccicran de la litularidad de este derecho colectivo. Antes
bicn, aceptando implicitamente que lo tienen, han argumentado que dicha
disposicion legal es inconstitucional al impedir a los (rabajadores publicos
discutir, mediante la negociacion colectiva, el reajuste o incremento de sus
reinuneraciones y bonilicaciones, Han denunciado que reducir su uso Unicamente
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a que se obtengan mecjoras en las condiciones de trabajo contraviene el articulo 28

de 1a Constitucion, el Convenio 98 de la OIT y la jurisprudencia reiterada de este
Tribunal.

44, Tampoco el apoderado dcl Congreso de la Republica ha objetado que los
servidores publicos carezcan de la titularidad de este derecho colectivo. Sus

argumentos de defensa se han centrado, esencialmente, en persuadir a este
Tribunal de que la disposicion legal cucstionada no hace sino traducir un limite al
ejercicio de este derecho con base en el articulo 7 del Convenie 153 de la OIT. En
sU opinidn, una restriceién como aquella resulta razonable, pues, tratandose de los
servidores publicos, autorizar un incremento a través de Ja via de la negociacion
colectiva comportaria afectar sensiblemente los principios de equidad y
cstabilidad presupuestaria en los términos de los articulos 77 y 78 de la
Constitucion.

45. Hay razoncs constitucionales de suficiente peso para que este Tribunal comparta
los criterios de las partes en relacion con la titularidad del derecho a la
negociacion colectiva de los servidores publicos. El silencio del articulo 42 acerca
de la titularidad del derecho de negociacion colectiva por parte de los servidores
publicos no puede entendersc en el sentido de que lo excluya. En diversas
ocasiones, el Tribunal ha rechazado que las disposiciones de la Ley Fundamental
puedan interpretarse de manera aislada; antes bien, ha indicado que la
comprension de sus disposiciones debe obtenerse a partir de una interpretacion
bajo los alcances del principio de unidad.

46. No otra cosa debe hacerse con la determinacién de los titulares del derecho a la
negociacion colectiva. El reconocimiento a fodos los trabajadores de los derechos
¢ sindicacion, huelga v negociacion colectiva que realiza el articulo 28 de la Ley
Fugdamental también comprende a los trabajadores pablicos. La ausencia de
dividualizacion semdntica de este derecho en c¢l articulo 42 de la Ley
Fundamental no tiene por objete excluir de su reconocimiento a este sector de
trabajadorcs, sino enfatizar la importancia de los derechos a la sindicalizacidn y
huelga en este grupo de trabajadores,

47. Podria decirse, incluse, que tras la afirmacién de que los servidores publicos
titularizan el derecho a la sindicalizacion y a la lwclga en los términos que
formula el articulo 42 de la Constitucion se encuentra nmplicitamente reconocido
el derecho a la negociacion colectiva. Esto es consecuencia de una interpretacién
institucional de dichos derechos a la sindicalizacion v a la huelga. De acuerdo con
el primero, el derecho a la sindicalizacidon garantiza que los trabajadores
constituyan organizacionies laborales tendientes a representar sus intereses. Esta
representacion tene lugar, entre otros espacios, en el proceso de negociacion de
las condiciones de] trabajo con sus empleadores. La negociacion colectiva, asi, es
una de las principales actividades de los 6rganos de representacion de las
organizaciones de trabajadores.
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Desde e} punto de vista del derecho de huelga, este es un derecho funcionalmente
orientado a permitir el ejercicio y goce del derecho de negociacién colectiva, La
huelga, en su sentido constitucionahmentc aceptado, es un derecho al que tienen
los trabajadores para satisfacer sus intereses colectivos, que se materializa no
como resultado de la imposicién unilateral, sino dentro del proceso de
negociacion que realizan trabajadores y empleadorces.

Una interpretacion diferente que no incluyese otros derechos de indole laboral,
mas alla de los reconocidos en el articulo 42 de la Constitucidn, desnaturalizaria la
esencia de los derechos de sindicalizacién y huclga, pero tampoco guardaria
colierencia con el principio-derecho de igualdad. Asimismo, una interpretacion que
excluyera cf derecho de negociacién colectiva del dmbito dc los derechos del
trabajador piblico serfa de cardcter sesgado.

Ese ha sido, por lo demas, ¢l criterio que ha tenido este Tribunal, al sostener que
“las organizaciones sindicales de los servidores publicos serdn ftitulares del
derecho a la ncgociacion colectiva, con las excepciones que establece el mismo
articulo 427 (fundamento 52 de la STC 0008-2005-PI/TC), de modo pues que es
una obligacién constitucional del lstado privilegiar y fomentar la negociacion
colectiva, y promover formas de solucién pacifica de Jos conflictos laborales,
también en el Ambitlo pablico.

51. La obligacion de estimular y fomentar entre los empleadores y las organizaciones
de trabajadores el procedimiento de negociacion colectiva voluntaria lleva consigo
una disminucion del papel del Estado en lza fijacion de las condiciones de trabajo y
mpleo, pero no una anulacion de su rol de garante de los derechos fundamentales
/de los bienes o principios constitucionales que puedan estar involucrados,
barticularmente, en e} caso de los trabajadores publicos.

Sin embargo, las tareas estatales de estimulo v fomento de la negociacion
colectiva no son cucstiones que el legislador pueda libremente disponer en el
desarrollo lega! del derecho. Estos son roles que se derivan dc la obligacion de
garantizar el derecho a la negociacion colectiva y que surgen de manera directa de
los articulos 28 v 42 dc la Constitucion, el articulo 4 del Convenio 98 de la O[T vy,
de manera mas espccifica, del articulo 7 del Convenio 151 de la OIT, scgun el
cual los [stados micmbros deben adoptar las “medidas adecuadas a las
condiciones nacionales para estimular v fomentar el pleno desarrollo y utilizacion
de procedimientos de negociacion entre las autoridades piblicas competentes y las
organizaciones de empleados publicos acerca de las condiciones de empleo, o de
cualesquiera otros métodos que permitan a los representantes de los empleados
publicos participar en la determinacion de dichas condiciones™.

2.5.1.2. Derccho a la negociacion colectiva y Administracion Pablica

53. El derecho a la negociacién colectiva ¢s un derecho {undamental de caracter
colectivo y de configuracion legal. Por virtud de este se reconoce a las
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organizaciones de trabajadores y empleadores un haz de facultades para regular
conjuntamente sus intercses en el ambito de las relaciones de trabajo. Ello
comporta, primeramente, reconocer en dichas organizaciones un marco amplio y
suficientc de autonomia en el que cada uno de estos colectivos, en el marco de la
representacion de sus propios intcreses, produzea normas particulares aplicables a
la relacion de trabajo.

La negociacidn colectiva cs el principal instrumento para la armonizacion de los
intcreses contradictorios de las partes en el contexto de una relacion laboral. En
ese sentido, dentro del respeto del orden publico constitucional, la Censtitucion
impone al Estado ¢! deber de fomentar la negociacion colectiva y promover
formas de solucion pacifica de los conflictos laborales. Al Jado de estas tarcas de
fomento y estimulo, al Estado también le corresponde la obligacion constitucional
de asegurar y garantizar que los convenios aprobados tengan "fucrza vinculante en
¢l 4mbito de lo concertado™ (fundamento 5 dc la STC 0785-2004-PA/TC). Las
normas particulares derivadas de este proceso de negociacion "tienen fuerza
vinculante en el dambito de lo concertado” (articulo 28.2 de la Constitucion) v, ante
la aprobacion de ellas por los sujetos legitimados, el Estado ticne la obligacion de
garantizar su cumplimiento mediante cl reconocimiento de una serie de derechos
de organizacién y procedimiento. Estos Gltimos, que pueden concretarse a traves
de la creacién de una seric de agencias gubernamentales y el establecimiento de
procedimientos rapidos y eficaces, a su vez, forman parle del deber estatal de
garantizar las condiciones necesarias para su €jcrcicio y su tarea de promover su
desarrollo (fundamento 3 de la STC 0261-2003-AA/TC).

Dentro de ese minimo constitucionalmente sustraido al legislador se encuentran
uellos clementos que configuran la esencia de este derecho a la negociacion
colectiva. El primero de ellos tiene que ver con su cardcter de derecho colectivo.
Este no es un derecho cuya titularidad corresponda al trabajador individualmentc
considerado, sino a las organizaciones que representan Jos intereses de Jos
trabajadores. Si dicha representacion han de asumirla los sindicatos o también los
representantes de los trabajadores en los casos en que no existan los primeros, ello
no es una cuestion que guepa deducir de Ja Constitucion, y, ademas, depende de lo
que se establezca en la ley de desarrollo.

Tampoco es una cuestién que csté en manos del legislador disponer que la
negociacion colectiva se lleve a cabo bajo un sistema de infervencionismo estatal
que anule la autonomia de los trabajadores y empleadores para negociar con la
mayor libertad posible las condiciones de trabajo. A cste efecto, el Tribunal
recuerda que, de acuerdo con los articulos 28 y 42 de la Constitucion,
interpretados de conformidad con el Derecho Intermacional de los Derechos
Humanos (IV Disposicion Final v Transitoria de la Constitucion) -y, en particular,
con lo dispuesto en los Convenios 98 de la OIT, sobre ¢l derecho de sindicacion y
de negociacion colectiva, y 151, sobre las relaciones de trabajo en la
Administracion Publica-, la negociacion colectiva es aquel proceso de didlogo
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realizado enlre organizaciones que representan los intereses de los seclores
S involucrados en una relaciéon de (rabajo, encaminados a lograr un acuerdo,
contrato o convenio colectivo entre las partes en el marco de una relacién laboral,
con ¢l objeto de fijar o reglamentar las condiciones de trabajo y de empleo, o, lo
que es lo mismo, “mejorar las condiciones dc vida y de frabajo de los
destinatarios” (fundamento 3 de la STC 0261-2003-AA/TC).

Lo anterior no significa que el legislador no pueda establecer condiclones a su
ejercicio o limites al contenido de la negociacidén que tengan como base ¢l orden
plblico constitucional. En efecto, en la medida en que se trata de un derecho de
configuracion lcgal, la Constitucion ha dejado al legislador un margen de
discrccionalidad dentro del cual este puede delimitar o configurar su contenido
protegido, al mismo tiempo que establecer las condiciones de su ejercicio y las
restricciones o limitaciones a las que este puede encontrarse sometido, las que en
todos los casos han de ser idéneos, necesarias v proporcionales.

58. En el caso del articulo 6 de la ley impugnada, sc ha sostenidoe que es
inconstitucional que tal norma establezca “Prohibese..en las entidades del
Gobierno Nacional, gobiernos regionales v gobicrnos locales, el reajuste o
incremento de remunmeraciones, bonificaciones, asignaciones, retribuciones,
estimulos, incentivos y beneficios de toda indole, cualquiera sea su forma,

a modalidad, periodicidad, mecanismo y fuente de financiamiento. Asimismo, queda

prohibida la aprobacion de nuevas bonificaciones, asignaciones, incentivos,
estimulos, retribuciones, dietas y bencficios de toda indole con las mismas
caracteristicas sefialadas anteriormente .

on la demanda se ha afirmado que la prohibicion de reajuste o incremento de
dna scrie de conceptos, que se aluden en dicho articulo 6, incide directamente en
el contenido constitucionalmente protegido del derecho de negociacion, pues eslos
forman parte de las condiciones de trabajo o condiciones de empleo.

El concepto "condiciones de trabajo" o "condiciones de emplen”, objete de la
negociacion colectiva, es uno de amplio alcance, sujeto a un proceso de mutacion
y enriquecimiento constante. En su dmbito estan comprendidas aquellas medidas
orientadas a proteger a los representantes de los trabajadores, a otorgar facilidades
a dichos representantes para que ejerzan idoneamente sus funciones y otros tipos
de garantias y facilidades de caracter sindical. También forman parte de este
concepto el establecimiento de diversas formas de consulta, comunicacién y
cooperacién entre los trabajadores y los empleadores, asi como los medios o
canales nccesarios que permitan la solucidn o prevencién de los conflictos de
naturaleza laboral.

61. Asimismo, tampoco Son ajenos a su contenido la deliberacidn y, cventualmente, el
acuerdo entre trabajadores y empleadores de cuestiones relacionadas con la
seguridad v la salud, la reduccion de personal, el fomento v la garantia de los
derechos fundamentales (como preservar la esfera privada de los trabajadores,
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establecer acuerdos sobre cuestiones de género, en materia de responsabilidades
familiares, maternidad o prevencion de riesgos en el trabajo, entre ofros). También
entre los acuerdos a los que se pucde llegar mediante la ncgociacién colectiva se
encuentran aquellos orientados a aumentar la eficacia y optimizar la gestidn de las
empresas o instituciones pablicas, sea con el objeto de superar situaciones dc
crisis, sca con el proposito de elevar su nivel de competitividad.

[gualmente, el concepto "condiciones de trabajo y empleo” comprende la
posibilidad de que entre trabajadores y emplcadores se alcancen acuerdos
relacionados con el incremento dc remuneraciones.

Sin embargo, no es inconstitucional, por afectacién del principio de igualdad, que
el legislador establczca un régimen juridico diferenciado segtin el proceso de
ncgociacion, v que la materializacién de los acuerdos colectivos comprenda a los
trabajadores del ambito privado o, en cambio, a los servidores piblicos, Esto es
consecuencia, ¢n el caso de los trabajadores publices -con independencia del
régimen laboral al cual estos filtimos ¢stén adscritos-, del hecho de que acuerdos
de esta naturaleza han de alcanzarse en el marco del interés general, al cual estan
funcionalmente orlentados los organos dc la Administracién Publica, y de
conformidad con los principios constitucionales que regulan el régimen
presupuestal del Estado.

A diferencia de la negociacidén colectiva orientada a mejorar las condiciones de
trabajo v emplec de los trabajadores del sector privade, cuyos acucrdos v
posibilidades de ejecucién dependen de la autonomia de los participantes del
#so de negociacidn colectiva, en el caso del incremento de las remuneraciones

¢’ los trabajadores plblicos, la adopcidn de acuerdos en ese sentido excede la sola
voluntad de los representantes dc las agencias gubermmamentales con las que se
negocia. Su negociacion y la adopcién de acuerdos reguieren que se realicen con
sujecion a una serie de principios constitucionales y de conformidad con las reglas
de competencia que constitucional o legalmente se hayan establecido.

Ahora bien, existen otras difcrencias cuandoe la negociacion coleetiva tiene lugar
ya sea en el ambite privado o en el ambito puiblico. En este Gltimo es usual que la
vigencia de un convenio colectivo dependa de su presentacion ante una autoridad
legislativa o administrativa con ¢l objeto de incorporarlo a un instrumcnto legal o
normativo en general. Ello no ¢s inconstitucional, a diferencia de la negociacion
colectiva cn el ambito privado, va que la intervencion del Estado constituye una
injerencia inconstitucional respecto de los acuerdos de las partes. En efecto, el
bien comun v el hecho de que la negociacion colectiva en materia de
remuneraciones ¥ ofros beneficlos lenga relacion directa con el manejo del
presupuesto del Estado genera que se establezcan pardmetros de mayor exigencia
o, si sc quiere, de intervencion del Estado.

¢
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Por otro lado, la negociacién colectiva en la Administracion Publica cstd
condicionada por los procesos presupuestarios, los cuales, a su vez, dependen de
[actores como el crecimiento econdmico, la deuda publica, el nivel de
descentralizacién, el grado de estabilidad politica, la tendencia politica del
Gobierno, la demografia, la tasa de desempleo, la participacion del sector pablico
en el PBL las preferencias de los contribuyentes, la evolucién de los ciclos
economicos y las reglas presupucstarias de cada ordenamiento (OIT. La
negociacion colectiva en el sector piiblico, 2011).

Empero, no debe perderse de vista que el dereche de negociacidn colectiva es
principalmentc un proceso de didloge en el que no siempre los trabajadores
obtendran todas sus demandas, y que cvenfualmente el ejercicio de este derecho
Invelucra la necesidad de ceder algunas peticiones para obtener otros beneficlios,
dependiendo de las prioridades de la organizacion y las limitacioncs econdmicas
de] Estado. La obligacién del Estado en relacion con Ja promocion y el fomento de
la negociacidon colectiva, en realidad, ¢s de medios y no de resultados. Sin
embargo, el proceso de negociacidn se debe llevar a cabo bajo reglas que permitan
llegar a un acuerde y que no traben esta posibilidad desde su inicio. Por ello, el
Tribunal considera que el Estado tiene la obligacion de procurar llegar a un
acuerdo, para lo cual debe llevar a cabo negociaciones verdaderas y
constructivas, inclusive a través de la facilitucién de informaciones relevanies y
necesarias; evitar demoras injustificadas en la negociacion o la obstruccion de la
misma y lomar en cuenta de buena fé los resullados de las negociaciones.
mente, los participantes en la negociacion colectiva deben resperar
wficmente los compromisos asumidos y los resultados obienidos a través de las
negociaciones colectiva”™ (OIT. La negociacion colectiva en el sector piblico,
2011). Ademds de lo va sefalado, en el derecho a la negociacidn colectiva de los
trabajadores publicos han de tenerse presentes las exigencias que demandan los
principios que regulan ¢l derecho constitucional presupuestario, cn particular, los
principios de equilibrio v legalidad presupuestal. Por ello, cualquiera que fuese el
modelo por el que opte cl legislador, la aprobacién final del incremento de
remuneraciones ha de contemplar la aprobacion parlamentaria. En concreto, es
necesario que el resultado de la negociacion colectiva no genere un exceso de
gastos que conlleven un desbalance en el presupuesto general de la republica,
Ahora bien, aunque el modelo de Estado social debe procurar el goce pleno de los
derechos de las personas, cntre ellos ¢l de una remuneracién adecuada, cllo no
significa que el Estado tenga que asumir una deuda publica desproporcionada en
aras de atender cstas necesidades legitimas de los empleados publicos, pero que
deben pondcrarse con otros fines igualmente relevantes. Si bien el endeudamiento
publico es una forina de financiamiento para el Estado, ello no implica que se
pueda llevar a cabo sin ningtn limite, aun cuando las demandas sociales exijan
que ¢l Estado tenga la obligacion de obtener recursos para cubrirlas.

¢
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Por otro lado, @ste Tribunal advierte que, en el caso de la negociacion colectiva
de los trabajadores publicos en materia de remuneraciones, el desarrollo legal es
insuficiente. Asi, por ejemplo, la Ley del Servicio Civil, Ley 30057, contiene en el
capitulo VI de su Titulo Il (Derechos colectivos) algunas disposiciones sobre
negociacion colectiva (articulos 42 al 44). No obstantc, dicha regulacion es
incompleta, puesto que dicho régimen no se aplica a toda las entidades publicas
(Primera Disposicién complementaria final). Cabe seflalar, no obstante, gue este
Tribunal no emitira pronunciamiento en la presente sentencia sobre la
constitucionalidad de las disposiciones de la Ley 30057, de Servicio Civil, que
estén referidas a negociacion colectiva. Ello en virtud de que sobre la referida ley
han sido interpuestas seis demandas de inconstitucionalidad (25-2013-PI; 03-
2014-Pl; 08-2014-PI: 13-2015-PI, 10-2015-PI) las que seran materia de
pronunciamiento por parte de este ‘Tribunal en su debido momento. De otro lado,
la Ley de relaciones colectivas de trabajo (TUO aprobada por el DS ¢10-2003-
TR) prevé su aplicacién para trabajadores estatales unicamente del régimen de la
actividad privada.

La omisién legislativa acotada constituye un incumplimiento de obligaciones
internacionales a las que el Eslado peruano se sometid con la ratificacion dc los
Convenios dc la OIT 98 y 151, asi como una violacién por omisién de la
Constitucién. En ese sentido, el Tribunal estd autorizado a declarar la existencia
de una situacion de hecho inconstitucional derivada de la inaccion legislativa.

Ahora bien, esta omision legislativa no autoriza al Tribunal Constitucional a
suplir al legisiador en las tareas que la Constitucidn le ha confiado. El principio de

drgano que, de acuerdo con la Ley Fundamental, estd llamado a desarrollar
legislativamente los derechos constitucionales. Por ello, en el marco del prineipio
de colaboracion de poderes, el Tribunal exhorta al Poder Legislative a ecnmendar
esta omision dictando las disposiciones legales nccesarias que permitan hacer
efectivo este derecho.

En ocasiones semejantes, cuando sc ha advertido la existencia de una omision
legislativa que el legislador deba suplir, este Tribunal ha expedido un tipo especial
de sentencia, que en nuestra jurisprudencia se ha denominadoe “exhortativa”. Por
lo general, mediante esta clase de sentencias se ha invitado al legislador a cubnr la
ausencia (lotal o parcial) de legislacion y se le ha concedido un lapso, que nunca
ha excedido el afio.

En el presente caso, el Tribunal advierte que la expedicion de esta scntencia
virtualmente coincide con la convocatoria a clecciones generales para renovar a
los representantes del Poder Legislativo y del Poder Ejecutivo. Tal circunstancia
¢s un factor que este Tribunal no puede dejar de considerar en Ja modulacion en el
tiempo de los efectos de su decision. Ello tanto desde el punto de vista de lo que
queda del mandato a la actual composicion parlamentaria, donde debe respetarse

¢
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la obligacion constitucional de agotarse debidamente cada una de las etapas ©
fases del procedimiento legislativo, como por la necesidad que sc llegue a
consensuar un proyecto legislativo que tenga en cuenta también el interes
nacional.

De hecho, al adoptar esta decision, cste Tribunal no ha dejado de considerar su
impacto en ¢l ambito de la economia nacional. Después de todo, €l mandato que
recibe de actuar de garante del pacto constitucional, no le exime de resolver
teniendo en consideracién el deber que proclama el articulo 44 de la Constitucion,
segun ¢l cual un deber primordial del Estado es “promover ¢l bienestar gencral
que se fundamenta en la justicia y en el desarrollo integral y equilibrado de la
Nacion™.

Por ello, a) establccer un lapso de vacatio sententiae, que empezard a contarse
desde la primera legislatura ordinaria del periodo 2016-2017, y que no podra
exceder de un afio, el Tribunal exhorta al Congreso de la Republica para que emita
la legislacion pertinente conforme a lo dispuesto en esta sentencia.

Por otro lado, el Tribunal recuerda que el Congreso goza de discrecionalidad para
decidir el contenido de la regulacion y las condiciones de cjercicio del derecho a
la ncgociacién colectiva de los trabajadores del sector publico. Dentro de ese
margen de discrecionalidad, corresponde al legislador definir cudles son las
instancias gubernamentales competentes para participar en procesos de
negociacion y los limites dentro de los cuales es posible arribar a acuerdos sobre
incremento de remuneraciones de los trabajadores publicos.

| fijar cudles son las instancias gubcrnamentales compctentes, el legislador
decidir autorizar la competencia para entablar procedimientos dc
oiciacion colectiva a entes del nivel central de gobierno, del nivel sectorial o
¢luso a instancias especificas de las instituciones publicas individualmente
consideradas. También son admisibles otros niveles de negociacion existentes en
el Derecho comparado, al que la OIT ha rcconocido su admisibilidad desde el
punto de vista del Derecho Internacional de los Derechos Humanos. Entre estos se
encuentran los modelos de negociacion en niveles descentralizados o, incluso, la
configuracion de modelos mixtos, ¢s decir, que combinen niveles de negociacion
colectiva centralizada con niveles de negociacidn colectiva descentralizados. En
lineas generales, el empleador, entendido como “Administracién Publica” que se
recoge en el Convenic 15] de la OIT, comprende a todos los organismos ¢
instituciones investidos de autoridad o funciones publicas, sea cual fuere el
método de determinar su direccidn, politicas o actividades.

También queda en el margen dc discrecionalidad con que cuenta el poder
legislative considerar como criterio de inclusion la negociacion correspondiente,
en la que intcrvengan las autoridades del Estado, sobre todo porque podria ser
adecuado para resolver cuestiones de mayor alcance. Ademas del establecimiento
o no de una modalidad de negociacion como la mencionada, es indispensable que
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la futura ley de desarrollo del derecho a la negociacion colectiva en el sector
publico introduzea criterios que hagan posible que el dialogo se realice de manera
transparente y de buena fe.

En consccuencia, el legislador debe aprobar, la regulacion de la negociacion
colcetiva, conforme a o sefialado en e] fundamento 71 de la presente sentencia.

Asi, no debc perderse de vista que en el ambito del Derecho estatal, la
Aegociacion colectiva se lleva a cabo en un contexto en el que el Estado financia
Os gastos de la Administracion Pidblica, principalmente a través del pago de
impuestos de sus ciudadanos y, por cllo, el Estado tieue la obligacion de velar por
el interés general, de modo tal que los salarios de los trabajadores del Estado debe
articularse con dicha finalidad u objetivo del modelo de Estado Social.

En cualquier caso, en situacioncs de grave crisis o de emergencia, ninguna
restriccién cn materia de salarios puede afectar el minimo vital de cualquier
individuo, va que, por debajo de esc umbral, se habra afectado cl derecho a una
vida digna y a la propia subsistencia.

Estos criterios pueden ser un elemento objetive a partir del cual las partes de la
negociacion colectiva podrian arribar a un acuerdo relativo al incremento salarial
de los trabajadores, sin que ello suponga la afectacion del principio de equilibrio
presupucstario o la estabilidad econdmica del Estado.

Es también admisible, desde el punto de visla del contenido legalmente
garantizado del derecho a la negociacién colectiva, que se establezca que las
negociaciones colectivas relacionadas con el incremento de salarios deban ser
ratificadas, en dltima instancia, por el poder legislativo, pues a este correspondc la
titularidad y responsabilidad respecto de las decisiones en materia presupuestaria
{principio de legalidad presupuestal),

Al desarrollarse legislativamente el derecho a la negociacion colectiva de los
trabajadores publicos, el legislador no debe olvidar las previsiones y salvaguardas
que explicita o implicitamente se deriven de los principios que regulan el derecho
constitucional presupuestario ¥, en particular, el principio de cquilibrio
presupuestal. Aquello debe darse no solo desde el punto de vista de la asighacion
equitativa de “los recursos publicos", sino también del hecho de que su
programacion y ejecucion debe estar orientada a responder a "criterios de
eficicncia de necesidades sociales basicas y de descentralizacion”. Por lo demaés,
sc trata de un limite que resulta también admisible en el ambito del Derecho
internacional de los derechos humanos, pues alli también se seflala que los
Estados deberdn adoptar medidas adccuadas a las condiciones nacionales para
fomentar la negociacidn colectiva (articulos 4 del Convenio 98 y 7 del Convenio
151 de la OIT).

-~
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Ahora bien,'h\cuando se ha sefialado que el derecho a la ncgoctacion colectiva
implica la posibilidad dc que los trabajadores necgocien colectivamente c!
incremento de los salarios, ello no significa que cventualmente este derecho no
pueda ser objeto de una restriceidon cuando concurra o tenga lugar una
circunstancia excepcional. Dichas limitaciones deben ser razonables y
proporcionales. Cuande los Estados atraviesan crisis econémicas, financieras o
periodos de austeridad, es posible limitar el poder de negociacién colectiva cn
materia de salarios. Asi, el legislador puede prever que, durante la época de crisis,
los trabajadores del scctor piblico no puedan negociar el incremento anual del
salario, €l monto por horas extra de trabajo o ¢l monto de remuneracion en dias
feriados. Estas limitaciones son constitucionales siempre que sean de naturaleza
temporal vy respondan a una situacion real de urgencia, como la de una crisis
economica y financiera.

Por otro lado, los limiles a la negociacion colectiva de los trabajadores que
pertenecen al sector piblico serdn admisibles siempre que estos sean razonables y
proporcionales, es decir, que no terminen desnaturalizando ¢l contenido de este
derecho, el cual supone la capacidad de negociar salarios justos, condiciones
humanas v equitativas de trabajo, seguridad v proteccion cn ¢l trabajo, entre otros.

£l Tribunal entiende que pueden imponerse restricciones de orden presupuestal a
la negociacion colectiva con los trabgjadores del sector publico y que el
establecimiento dc estos limites al poder de negociacion colectiva (collective
bargaining) puede encontrarse justificado y ser razonable atendiendo a situaciones
de insuficiencia econdmica por las que atraviese el Estado, Sin embargo, mncluso

T gasos como el mencionado, la prohibicion de negociacion colectiva siempre
e estar sujeta a criterios de temporalidad. El Tribunal juzga que las
mitaciones indefinidas o que impidan que en el futuro los trabajadores puedan
negociar sus condiciones laborales, mas alla de! periodo previsto por la ley
restrictiva, son, en si mismas, inconstitucionales.

Precisamente, la restriceidn lemporal de la negociacidn colectiva, en cuanto al
incremente de salarios, guarda coherencia con ¢l hecho de que cste es un
mecanismo que permite equiparar las relaciones entre trabajadores y empleadores.
De Io contrario, y de mantenerse una restriceion absoluta e indefinida del ejercicio
de este derecho de los trabajadores, ¢! Tribunal considcra que se desnaturalizaria
dicha relacion si se impide que los trabajadores tengan la posibilidad de someter
sus expeclativas legitimas sobre la mejora de condiciones laborales u otros
mediante el proceso de negociacion y didlogo enire el Estado y sus trabajadores.

Por ello, el Tribunal considera que las restricciones temporales deben ser
excepcionales y limitarse a lo indispensable, v que el Estadoc debe procurar
garantizar un adccuade nivel de vida para los trabajadores, a pesar del
impedimento del incremento de salarios (OIT. La negociacién colectiva en cl
scctor plblico, 2011). También cs incompatible con la cxigencia de temporalidad
¢l establectmiento de restricciones por periodos de tiemipo prolongados; por ello,
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contraria al principio de negociacién libre y voluntaria consagrado en el
Convenio 98 (Comité de Libertad Sindical, rccomendacién en el Caso 2690,
Trabajadores de SUNAT ¢/ Pertl). La infraccion a los principios de negociacion
colectiva libre y voluntaria, en este caso, no se deriva de Ja imposibilidad de
negociar aumentos de sueldos y remuneraciones (medida que puede encontrarse
transitoriamente justificada), sino de la permanencia indefinida de esta.

En razén de esta premisa, el Comité de Libertad Sindical ha acotado que la
prohibicién o limitacién de la ncgociacién colectiva en materia de incrementos
salariales, siendo una medida excepcional, debe limitarse a lo necesario y no
exceder de un periodo razonable e ir acompariada de garantias adecuadas para
proteger el nivel de vida de los rabajadores, ya que una limitacion permanente
vulnera el Convenio 98 de la OIT (Comité de Liberiad Sindical, recomendacién
en ¢l Caso 2690, Trabajadores de SUNAT ¢/ Perd). Ahora bien, en sus
Recomendaciones el Comité de Libertad Sindical ha considerado que una
limitacion al derecho de negociacion colectiva que se extienda por tres afios es
una "resiriccion considerable” (Recopilacién de decisiones v principios del
Comité de Libertad Sindical dcl Consejo dc Administracion de la OIT, 2006,
parr. 1025). Ello es coherente con la decision del Comité en otro caso, que en cl
admbito nacional fue resuelto por la Corte Suprema de Canadd, que declard la
constitucionalidad de la Ley que establecia el 1.5% como méaximo porcentaje de
incremento salarial en los anos 2008-2011 (Expenditure Restraint Act), ya que se
trataba de una medida temporal (caso Meredith vs. Canada). Sin embargo, el
nio Comité de Libertad Sindical establecio que Canadé habia excedido ¢l plazo
gzonable de la restriccién, ya que el perlodo de la prohibicion para negociar
Mcrementos salariales méas alla del 1.5% dcl salario de los trabajadorcs era de
cinco afios (Queja contra ¢l Gobiermo dcl Canada presentada por la Confederacion
de Sindicatos Nacionales (CSN). Caso 2821).

No obstante que tales limilaciones o prohibicioncs excesivas en ¢l tiempo se han
declarado incompatibles con el Convenio 98 de la OIT, e] Comité de Libertad
Sindical ha expresado ser consciente de que la negociacién colectiva en el sector
publico exige la verificacion de los recursos disponibles en los distintos
organismos o empresas publicas, y de que tales recursos estan condicionados por
los presupuestos del Estado (Caso 1617, Quejas contra ¢l gobierno del Ecuador
presentadas por la Confederacidn de Trabajadores de Ecuador). Por ello, ha
sefalado que la legislacion que establece las restricciones deberia dejar de tener
efectos como maximo en las fechas estipuladas en la lev, o incluso antes, si
mejora la situacion financiera y econdmica (Recopilacion de decisiones v
principios del Comit¢ de Libertad Sindical del Consejo de Administracion de la
OIT, 2006, parr. 1025).
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"~ En virtud de lo™expucsto, este Tribunal considera que las restricciones o

prohibiciones a la negociacion colectiva de los trabajadores del sector publico que
obedecen al principio de equilibrio presupuestal no pueden exceder de la vigencia
anual de las leyes de presupuesto, siendo de tres afios el plaze maximo de
duracion de la prohibicion, y siempre que subsistan las razones que condujeron a
adoptarlas. No obstante, se debe reiterar que durante el periodo en el que la
restriccion en materia de incrementos salariales estd vigente, el Estado debe hacer
todo lo posible por revertir la situacién de crisis que ha gencrado tal limitacion en
el derecho a la negociacién colectiva de los trabajadores e incluso levantar la
restriccién mencionada en el caso de que mejore la situacién econdmica y
financiera del Estado {Recopilacién de decisiones y principios del Comité de
Libertad Sindical del Conscjo de Administracion de la OIT, 2006, parr. 1023).

Asimismo, el hecho de que la negociacion colectiva en materia de remuneraciones
pucda limitarse por causas justificadas no significa que este derecho deba
limitarse en todas sus dimensiones; por el contrario, el Estado debe procurar
promover la negociacién colectiva respecto de ofros asuntos de indole no
monetaria (Recopilacién de decisiones y principios del Comité de Libertad
Sindical del Conscjo de Administracion de la OIT, 2006, parr. 1027).

Asi pues, una interpretacion adecuada y razonable de los articulos 28, 42, 77 y 78
de la Constitucidn, asi como de los Convenios 98 v 151 de la OIT, referidos a la
negociacién colectiva en la Administracion Publica, confiere el derccho de los
trabajadores o servidorcs publicos de discutir el incremento de las remuneraciones
a través del mecanismo de la negociacion colectiva, con respeto del principio de
equilibrio v legalidad presupuestales. Y si bien las restricciones o prohibiciones a
e negocie el incremento de sus rcmuneraciones no son en si mismas
yonstitucionales, tal estatus juridico-constitucional se alcanza todas las veces en

7que la prohibicion exceda los tres afios, que es el lapso maximo para que una

medida de esta naturaleza puede prorrogarse.

En el caso, ¢l Tribunal observa quc los articulos 6 de las Leyes 29812 y 29951,
del Presupucsto Publico de los afios 2012 y 2013, prohiben que las entidades del
Gobierne nacional, regional o local puedan autorizar ¢l reajuste o incremento de
remuneraciones, bonificaciones, dietas, asignaciones, retribuciones, estimulos,
incentivos y beneficios de toda indole, cualquiera que sea su forma, modalidad,
periodicidad, mecanismo y fuentc de financiamiento. El Tribunal considera que el
procedimiento de necgociacidon colectiva se comprende come uno de los
mecanismos con los cuales estd prohibido acordar el incremento de
remuneraciones y, en cuanto tal, se trata de una medida legislativa que interviene
en el ambito constitucionalmente garantizado de este derecho colectivo.

El Tribunal toma nota de que medidas semejantes se han establecido
invariablemente en Jas Leyes del Presupuesto del Sector Publico, anteriores y
posteriores a las leyes sobre la misma materia de los aflos 2012 y 2013, objeto del

¢
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presente proceso de inconstitucionalidad. Asi, cuando menos, en las Leyes del
Presupuesto del Sector Piblico de los afios 2006, 2008, 2009, 2010, 2011,2014 y
2015, como puede versc en el siguiente cuadro.

LEY DE PRESUPUESTO DEL SECTOR PUBLICO

Ley 30281

Para el Afig Fiscal

I Prohibesc  en

2015

4 de diciembre de
2014

Articulo 6. Ingresos del personal

las entidades del Gobierno Nacional, gobiernps
regionales y goblernos locales, el reajustc o incremento de
remuneraciongs, honificaciones, dietas, asignaciones, retribuciones,
estimulos, incentives, compensaciones economicas y benclicios de
loda indole, cualquiera sea su forma, modalidad, periodicidad,
mecanismo v fuente de financiamiento. Asimismo, queda prohibida la

aprobacion dc nuevas bonificaciones. asignaciones, incentivos,
estimulos, retribuciones, dietas, compensaciones econgmicas v

henelicios de toda Mmdole con las mismas caracteristicas sefialadas
anteriormente.

Los arbitrajes en materia laboral se sujetan a las limitaciones legales
establecidas por la presente norma y disposiciones legales vigentes. La
prohibicion incluye el incremento de remuncraciones que pudicra
efectuarse dentro del rango o tope fijade para cada carge en las cscalas
remunerativas respectivas.

Led 30114

CTara el Afio Fiscal

2014

2 de dictembre de
2013

Articule 6. [ngresos del personal

Prohibese en las entidades del Gobierno Nacional, gobiernos
regionales y gobiernos locales, el reajuste o incremento de
remuneraciones, bonificaciones, dietas, asignaciones, retribuciones,
estimulos, incentivos y beneficios de toda indole, cualquiera sea su
forma, medalidad, periodicidad, mecanismo vy fuente de
financiamiento, Asimismo, queda prohibida la aprobacién de nuevas
benificaciones, asignaciones, incentivos, estimulos, retribuciones,
dictas v beneficios de toda indole con las mismas caracteristicas
sefialadas antertormente.

L.os arbitrajes en materia laboral se sujetan a las limitaciones legales
establecidas por la presente norma y disposiciones legales vigentes. La
prohibicion incluye ¢l increnento de remuneraciones que pudiera
efectuarse dentra del rango o tope fijado para cada cargo en las escalas
remunerativas respectivas.

-~
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Ley 29951

Para ¢! Afo Fiscal
2013

4 de diciembre de
2012

Prohibese

Articulo 6. Ingresos del personal

en las entidades del Gobierno Nacional, gobiernos !
regionales y eobiernos locales, el reajuste o incremento de

remuneraciongs, bonificaciones, dietas, asignaciones, retribuciones,

estimulos, incentivos v benelicios de toda indole, cualquiera sea su |

forma, modalidad, periodicidad, mecanismo y fuente de
financiamiento. Asimismo, queda prohibida s aprobacidn de nuevas
bonificaciones, asignaciones, incentivos, estimulos, retribuciones,
dietas v beneficios de toda indole con las mismas caracteristicas
sefialadas anteriormente,

Los arbitrajes en materia laboral se sujetan a las limitaciones legales
establecidas por la presente norma y disposiciones legales vigentes. La
prohibicién ineclaye el incremento de remuneraciones que pudiera
efectuarse dentre del rango o tope fijado para cada cargo en las escalas
remunerativas respectivas,

/

£ 2010

Ley 29812

Para €l Afio Fiscal
2012

9 de diciembre de
2011

Articule 6. Ingreso de personal

Prohibese en las entidades del Gobterno Nacional, gobiernos
regionales v gobiernos locales, el reajuste o incremento de
remnuneraciones, bonificaciones, dietas, asignaciones, retribucicnes,
estiimulos, incentivos y beneficios de toda indole, cualquicra sea su
forma, modalidad, periodicidad, mecanismo vy fuente de
financiamicnto. Asimismo, queda prohibida la aprobacion de nuevas
bonificaciones, asignaciones, incentivos, estimulos, retribuciones,
dietas y beneficios de toda indole con las mismas caracteristicas
sefialadas anteriormente.

Los arbitrajes en materia Iaboral se sujetan a las limitaciones legales
establecidas por la presente norma. La prohibicion incluye el
incremento de remuneraciones que pudiera eiectuarse dentro del rango
o tope fijado para cada cargo en las escalas rémuneralivas respectivas.

Ley 29626

Para ¢l Afio Fiscal

9 de diciembre de

Articulo 6".- Dc los ingresos del personal

6.1 Prohibese en las entidades del nivel de Gobiermo Nacional,
gobiernos regionales v gobicrnos locales, el regjuste ¢ incremento de
remuneraciones, bonificaciones, dietas, asignaciones, retribuciones,
estimulos, incentives y beneficios de toda indele, cualquiera sea su
formma, modalidad, periodicidad, mecanismo y  fuente de
financiamiento.

Asimismo, queda prohibida la aprobacién de nuevas bonificaciones,
asignaciones, incentivos, estimulos, retribuciones, dictas y beneficios
de toda indole con las mismas caracteristicas sefialadas anteriormente.
El Seguro Social de Salud (IisSalud), los arbitrajes en materia laboral y

-~

\ =4

32



Caso Ley de Presupuesto Pablico | 33

la Empresa Petroleos del Pera (Petroperd S.A.) se sujetan a las |
[imitaciones legales establecidas por la presente norma ;

6.2 La prohibicién incluye el incremento de remuneraciones que
pudiera efectuarse dentro del rango o tope fijado para cada carge en fas
escalas remunerativas respectivas.

i
H
; / Ley 28455 Articulo 6. De Yos ingresos del personal
il
V Para el Afie Fiscal 6.1Prohibese en las entidades de los tres (3) niveles de gobierno el
2010 reajuste ¢ incremento de remuneraciones, bonificaciones, dictas,
k asignaciones, retribuciones, estimulos, incentivos y beneficios de toda

indole, cualquiera sea su forma, modalidad, periodicidad, mecanisme y
fuente de financiamiento. Asimisme, queda prohibida la aprobacién de
nuevas  bonificaciones,  asignaciones,  incentives,  estimules,
retribuciones, dietas y beneficios de toda indole con las mismas
L caracteristicas sefialadas anteriormente. El Segure Social de Salud |
(EsSalud), los arbitrajes en materia laboral y la Empresa Petroleos del |
Pert (PETROPERU S A) se sujetan a las limitaciones legales
establecidas por la presente norma. En el caso de la Empresa Petrdleos
del Pert (PETROPERU S.A.) y EsSalud, las negociaciones colectivas
L que eventualmente arriben a etapa arbitral, €] Ministerio de Economia
y Finanzas serd la (nica instancia facultada para autorizar la capacidad
de oferta de las entidades, en materia de rewjuste de ingresos, a
proponer ante os tribunales arbitrales.

Exonérase del parrafo 6.1 a la Contraloria General de la Republica y al
Instituto Nacional Penitenciario, y autorizase al Ministerio de Justicia a

2 modificar el Anexo N°® | del Deereto Supremo N® 003 - 2005 - JUS, ¥
reajustar la Asignacién Especial por Condiciones de Trabajo a favor
- de los servidores penitenciarios.

Exonérase del parrafo 6.1 a las entidades ptblicas que se indican a
contipuacion: Servicio  Nacional de Sanidad Agraria  (Scnasa),
Autoridad Nacional del Agua (ANA), Instituto del Mar del Perd
{(Imarpe), Organisme de Evaluacion y  Fiscalizacion Ambiental
(OEFA), Centro Nacional de Planeamicnto Estratégico (Ceplan),
Programa de Emergencia Social Productivo “Construyendo Pert”,
Instituto Nacional de Radio y Television del Pert (IRTP), Programa
Nacional de Asistencia  Alimentaria (Pronaa), Programa Integral
Nacional para ¢! Bicnestar Familiar (Inabif), Programa Nacional
Fondo de Cooperacion para el Desarrollo Social (Foncodes) v
Administracion Central del Pliego 039, previa autorizacion de la
Direceion Nacional  del Presupuesto Publico del Ministerio de
Economia y Finanzas, bajo responsabilidad.

Exonérase del parrafo 6.1 al Centro Nacional de Planeamiento
Estratégico (Ceplan) para el pago de dietas a los miembros del
Consejo Directivo, con excepcion del Presidente del Consejo, v a los
vocales del Tribunal del Servicio Civil.
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6.2 La prohibicidn incluye el incremento de remuneraciones que
pudieran efcctuarse dentro del rango o tope fijado para cada cargo en
las escalas remunerativas respectivas.

6.3 las excepciones, por unica vez, al parrafo 6.1 se aprueban
conforme a la normatividad vigente, eon sujecion al Marco
Macroecondmico Multianual y con cargo al presupuesto institucional
del pliego respectivo, sin demandar recursos adicionales al Tesoro
Publico y sin afectar las metas v obietivos de la entidad, previo

o

informe favorable del Ministerio de Economia y Finanzas.

Lev 29289

Para el Afio Fiscal
2009

{1 de diciembre de
2008

W

Articulo 5. De los ingresos del persgnal

5.1 En las entidades publicas, incluyendo ¢ Seguro Social de Salud
(EsSalud), organismos reguladores y la Empresa Petroleos del Pern
(PETROPERU S.A.), queda prohibido el reajuste o incremento de
remuneraciones, bonificaciones, dietas, asignaciones, retribueiones,
incentivos y beneficios de toda indole, cualquiera sea su forma,
modalidad, mecanisme y fuente de financiamicnto. Asimismo, queda
prohibida la aprobacion de nuevas bonificaciones, asignaciones,
retribuciones, dietas y beneficios de toda indole; excepto para el
Cucrpo de Gerentes Piblicos regulado por el Decreto Legislative N°
1024, contratados en el marco del Deereto Legislativo N° 1026, el
Ministerio del Ambiente, {a Contraloria General de la Repiblica y el
Servicio Nacional de Capacitacion para la Industria y la Construccidn
{Sencico}.

Los arbitrajes en matcria laboral que sc¢ efectien de acuerdo con la
normatividad de la materia se sujctan a las limitaciones legales
establecidas por la presente Ley.

5.2 Dicha prohibicion incluye el incremento de remuneraciones que
pudieran efectuarse dentro del rango o tope fijado para cada cargo en
las escalas remunerativas respectivas, y aquellos incrementos que se
autoricen dentro de dicho rango, con excepceion de los Presidentes y

Consejeros que vinieron percibiendo ingresos menorcs a los topes |

establecidos en el Decreto de Urgencia N° 038-2006,

5.3 Las entidades piiblicas independientemente del régimen laboral que |
las regule v sin excepeidn, no se encuentran autorizadas para efectuar !

gastos por conceplo de horas extras. En ¢aso se requiera mantener al
personal en el centro de labores, se deben establecer turmnos u otros
mecanismos que permitan el adecuado cumplimiento de las funciones
de la entidad.
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Ley 29142

Para ¢l Afio Fiscal
2008

10 de diciembre de
2007

Articulo 5. De los ingresos del personal

5,1 En las entidades puablicas, incluyendo el Segure Secial de Salud -
EsSalud, la Contralorfa General de la Repiiblica, eorganismos
rcguladores ¥ la Empresa Petroleos del Perd PETROPERU S.A.,
queda prohibido &l reajuste ¢ incremento

de remuneraciones, bonificaciones, dietas, asignaciones, retribuciones,
incentives y beneficios de toda indele, cualquiera sea su forma,
medalidad, mecanisme y fuente de financiamiente.

Asimismo, queda prohibida la aprobacién de nuevas bonificaciones,
asignaciones, retribuciones v beneficios de toda indole.

5.2 Dicha prohibicién incluye el incrementoe de remuneraciones que
pudieran efectuarse dentro del rango o tope fijado para cada cargo, en
las respectivas escalas remunerativas, y de aquellos incrementos que se
han auterizado dentro de diche range,

53 Las entidades pablicas, independientemente del régimen laboral
que las regule, no se encuentran autorizadas para efectuar gastos por
concepto de horas extras. En 1os supuestos de que se requiera mantener

i personal en el centro de labores, se deben establecer turnos u otros

mecanismos que permitan el adecuado cumplimiente de las funciones
de la entidad.

Zy 28927

/
Para el Afio Fiscal

2007

12 de diciembre de
2006

Articulo 7. Certificacion de Crédito Presupuestario en gastos de
capital y personal

7.1Establécese quec cuando se trate de gastos de capital, la realizacion
de Ia etapa del compromiso durante la ejecucidn del gasto publico es
precedida por la emision del documento que lo autorice. Dicho
documento debe acompafiar la certificacien emitida por la Oficina de
Presupuesto © la que haga sus veces, sobre la existencia del erédito
presupuestario suficiente orientado a la atencién del gasto en el Afio
Fiscal 2007,

7.2 En el caso de gastos orientados a la contratacion o nombramiente
de personal, cuando se cuente con autorizacion legal, se debe certificar
la existencia de la plaza correspondiente y el crédito presupuestario que
garantice la disponibilidad de recursos desde la fecha de ingreso del
trabajador a la entidad hasta el 31 de dicietnbre de 2007,

7.3 Cuande en dichos casos el gaste comprometa aflos fiscales
subsiguientes, se debe garantizar que su programacion presupuestaria
se encucnira debidamente prevista cn la escala de prioridades del apo




2

oA Dy

Caso Ley de Presupuesto Pablico | 36

(iscal respectivo.
7.4 Es responsabilidad de la Oficina de Presupuesto o la que haga sus
veces, la prevision de los Créditos Presupucstarios para la atencién de

las obligaciones que sc contralgan para cl presente

Afio Fiscal asi como, para los afios fiscales subsiguientes.

Ley 28652 Articule 8. Disposiciones de austeridad
Para el Afio Fiscal Las Entidades deben aplicar obligatoriamente, durante la ejecucion del
2006 presupuesto, las  siguientes  disposiciones  de  austeridad,

independientemente de la fuente de financiamicnto:

a) Queda prohibido el reajuste o incremento dc remuneracioncs, asi
: como la aprobacién de las escalas remunerativas, bonificaciones,
dietas, asignaciones, retribuciones y beneficios de toda indole
cualquiera sea su forma, modalidad, mecanismo, fuente de
financiamiento. Asimismo, queda prohibido el incremento de los
incentivos laborales que se otorgan a través del CAFAE.

Dicha prohibicién incluye el incremento de remuneraciones, que
pudieran efectuarse dentro del rango o tope fijado para cada cargo en
las respectivas escalas remunerativas; asf como, aquellos incrementos
que se han autorizado dentre de diche rango y que no se hubieran
hecho efectivos a la fecha de entrada en vigencia de la presente Ley.

AN

Quedan exceptuadas las Cajas Municipales de Ahorre y Crédito de lo
descrite anteriormente.

b)Queda prohibide, sin excepeion, el ingreso de personal por servicios
personales y el nombramiento, salvo los casos siguientes, siempre que
se cuente con plaza presupuestada:

b.1 E! reemplaze por cese del personal ¢ para suplencia temporal de los
servidores del Sector Phblico, que se hubiesen producido a partir del
sceundo semestre del afic fiscal 2005, de conformidad con Ia
normatividad respectiva. En el caso de la suplencia de personal, una
vez finalizada la labor para la cual fue contralada la persona, los
contratos respectivos quedan resueltos automaticamente.

b.2 La designacién en cargos de confianza, conforme a los documentos
de gestion del pliego v a la normatividad vigente,

b.3 La contralacidon o nombramiente, segin corresponda, de
magistrados del Poder Judicial, fiscales del Ministerio Publico, agentes

¢
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de scguridad penitenciarios del Instituto Nacional Penitenciario
(INPE), docentes universitarios y del magisterio nacional,
profesionales y personal asistencial de la salud, asi como del persenal
egresado de las Escuelas de las Fuerzas Armadas y Policfa Nacional y
de la Academia Diplomatica.

b.4 La reincorporacién o reubicacion a que se refiere la Ley N° 27803,
cuando cumpla con los requisitos que esta Ley establece.

¢)Solo pueden cclebrarse contratos de servicios no personalcs y/o
locacién de servicios con personas naturales, siempre quc:

¢.1Los recursos destinados a cclebrar tales conlratos estén previstos en
sus respectivos presupuestos autorizados.

¢.2 El locador que se pretenda contratar no realice actividades o
funciones equivalentes a las que descmpefie el personal permanenie
conforme al Reglamento de Organizacion y Funciones —ROF dc la
entidad, debiendo limitarse a efecluar funciones de caracter especifico,
temporal y eventual,

d) Las Entidades Piblicas, independientemente del régimen laboral
que las regule, no se encuentran autorizadas para efectuar gastes por
concepto de horas extras.

En los supuestos que se requiera mantener personal en el centro de

labores, se deben establecer turnos u olros mecanismeos que pennitan el
adecuado cumpliiniento de las funciones de la entidad.

[,

esto que al dia siguiente de publicarse en el diario oficial £{ Peruano el articulo
6Ac la Ley 29951, va el plazo maximo de tres afios de prohibicién del incremento

“de remuneraciones mediante el procedimiento de negociacion colectiva habia

excedido largamente, el Tribunal Constitucional considera que dicha disposicién
es incompatible con los articulos 28 y 42 de la Constitucion, que reconocen el
derecho a la negociacién colectiva de los trabajadores del sector publico. Sin
embargo, la aludida inconstitucionalidad no comprende toda la disposicion
impugnada, sino solo el impedimento de solicitar y alcanzar incrementos
salariales mediante la negociacion colectiva, lo que se desprende de la expresion
“beneficios de toda indole”, asi como de la expresion “mecanisme”, esta lfima
por aludir al mecanismo de la negociacion colectiva, por lo que debera declararse
inconstitucional.

El Tribunal advierte, igualmente, que si bien no es competente para declarar la
inconstitucionalidad de las leves anteriores a las impugnadas con las presentes
demandas de inconstitucionalidad, al no haberse suministrado informacion

-~
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relacionada con la cxistencia de hechos v situaciones juridicas no agotadas,
ocurridas durante el lapso en que estuvieron vigentes, tal incompetencia no le
alcanza para declarar la inconstitucionalidad de las disposiciones que reiteran el
contenido semantico de los articulos 6 de las Leyes del Presupuesto que hayan
sido expedidas con posterioridad a la expedicion de las Leyes 29182 y 29951.
Esto es, para declarar la inconstitucionalidad del articulo 6 de la Ley 30114, del
Presupuesto del Sector Publico del afio 2014, y el articulo 6 de Ia Ley 30281, del
Presupuesto del Scctor Publico del afio 2015.

. Conforme a nuestra jurisprudencia, aun cuando los sujetos legitimados para

interponer una demanda de inconstitucionalidad no lo hubieran planteado, este
Tribunal puede extender la declaracién de inconstitucionalidad a todas aquellas
otras disposiciones que se encuentren ligadas a los dispositivos impugnados, sea
por conexion o consecuencia. Una relativizacion del principio de congruencia con
estos alcances es posible de acuerdo con el articulo 78 del Codigo Procesal
Constitucional en todos aquellos casos en los que las disposiciones declaradas
inconstitucionales se encuentren vinculadas, por conexion o consecuencia, a otras
disposiciones del mismo rango (Fund. 14 de la STC 0053-2004-PI/TC) o de rango
infralegal (Fund. 77 de la STC 0045-2004-A1/TC).

A estos efectos, el Tribunal ha declarado que la relacién de conexidad entre
normas se da en todos los casos en los que el supuesto o la consecuencia de una de
ellas es complementada, precisada o concretizada por otra. En cambio, la relacion
por consecuencia supone una relacion de causalidad, donde el contenido de una
norma resulta instrumental en refacion con otra (relacion de medio-{in), por lo que
declaratoria de inconstitucionalidad de la ‘norma-fin® trae como consecuencia
inconstitucionalidad de la ‘norma-medio’.

Ha expresado también que dentro de la ratio del articulo 78 del Codige Procesal
Constitucional se encucntran también aquellos casos en los que en el
ordenamiento existen "disposiciones distintas”" que, sin embargo, al tener el
mismo contenido semdntico, expresan una misma ‘norma’ o sentido interpretativo
al previamente declarado como inconstitucional, existiendo entre ambas una
relacion de identidad. Asi pues, en tales supuestos, este Tribunal declara la
inconstitucionalidad de aquellas disposiciones que, a su vez, rcproducen normas
idénticas a las que antes fueron declaradas inconstitucionales (Asi, en efecto, se
declard en los fundamentos 78 a 80 de la STC 0045-2004-AI/TC, donde se
precisd que, aun cuande dicha inconstitucionalidad no se encontraba
expresamente habilitada por el articulo 78 del Codigo Procesal Constitucional, si
era posible entender que ella subyacia a la ratio de la norma, conclusién que
obedece, ademas, a los principios de supremacia constitucional, coherencia v
unidad del ordenamiento juridico).

-~
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/Mhora bien, habria que sefialar que el articulo 6 de la Ley 29812 y ¢l articulo 6 de
[ la Ley 29951, relativos a la prohibicion de incrementos de remuneraciones de los
- empleados pablicos, que han side objeto de control en la presente sentencia, en
;‘/ realidad repiten una restriccion presente en el ordenamiento peruano desde el afio
/ 2006. Asi, el legislador ha incorporado sucesivamente la prohibicion de reajuste o
/ mcremento de escalas remunerativas en ¢l articulo § de la Ley 28652 para e] Afio
Fiscal 2006, ¢l articulo 5 de la Ley 29142 para el Afio Fiscal 2008, el articulo 5 de
la Ley 29289 para el Afio Fiscal 2009, el articulo 6 de la Ley 29455 para el Afio
& Fiscal 2010 y el articulo 6 de la Ley 29626 para el Afio IFiscal 2011. Esta practica
legislativa constiluye una situacion de hecho inconstitucional, ya que el Congreso
de la Republica ha establecido una limitacion permanente al derecho de
negociacién colectiva de los trabajadores publices, aun cuando la prohibicién
analizada solo es admisible transitoria ¢ temporalmente, y siempre que transcurran
circunstancias excepcionales. Por ello, dicha limitacién al derecho de negociacion
colectiva es inconstitucional.

99. Ln mérito de lo expuesto, y al llecho de que el articulo 6 de la Ley 30281 y cl
articulo 6 de ta Ley 30114, de Presupuesto del Sector Plblico, correspondientes a
los afios 2014 y 2015, respectivamente, prolongan la situacion de hecho
inconstitucional, derivada de mantener, mas alld de todo plaze razonable, la
prohibicidén de que mediante el procedimiento de negociacion colectiva se pueda
pactar e! aumento de remuneraciones de los trabajadores del sector publice,
también debe declararse la inconstitucionalidad de la prohibicién de negociacion
colectiva para incrementos salariales contenida en los articulos 6 de la Ley 30114,
de Presupuesto del Sector Piblico para el Afio Fiscal 2014, v 6 de la Ley 30182,
de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2015.

rohibicion de control difuso en los arbitrajes sobre necgociacién
Colectiva de los servidores pablicos en materia de inerementos remunerativos

100. El tercer nivel de analisis que este Tribunal va a desarrollar en el presente caso
tiene que ver con la supuesta prohibicion de realizar el contro] difuso en sede
arbitral respecto del incremento de remuneraciones de los servidores publicos.
Para ello conviene recordar que, en lo relevante para eslos efectos, la disposicion
prevista en el articulo 6 de la Ley 29951, de Presupuesto del Sector Phblico para
el Aflo Fiscal 2013, dispone lo siguiente: “Los arbilrajes en materia laboral se
sujetan a las limitaciones legales establecidas por la presente norma ¥y
disposiciones legales vigentes™. Debe tencrse presente que dentro del proceso
arbitral establecido en Ja Ley 29951, y a través del articulo 6 impugnado, lo que se
dispone es que los arbitrajes en materia laboral se sujetan a las limitaciones
seflaladas en la misma disposicion y en las demds disposicienes legales vigentes.
Por lo tanto, se estaria regulande la prohibicién de generar gastos corrientes
adicionales al presupuesto publico. Por endc, y al tralarse dec una disposicién
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estrictamente prestpuestaria, corresponde que este Tribunal realice el examen de

constitucionalidad.

Para los accionantcs, la disposicion resefiada resulta inconstitucional por el fondo
puesto que, al cxigirle a los arbitros que se circunscriban a las disposiciones
legales vigentes al emitir sus laudos, se les niega la facultad de ejercer el control
difuso que es propia de su [uncidn jurisdiccional, contraviniendo, de esa manera,
lo dispuesto por los articulos 138 y 139.1 de la Constitucion.

102. Para el demandado, por su parte, la disposicidn impugnada ha sido vilidamente

emitida, puesto que los articulos 138 v 139.1 de la Constitucion no habilitan a los
arbitros a actuar de forma contraria al principio de estabilidad presupuestaria,
debidamente previsto en el articulo 77 de la Constitucion, tal y como dicho
principio ha sido interpretado por el Tribunal Constitucional en el fundamento 27
de la STC 2566-2012-PA/TC y cn el fundamento 53 de la STC 008-2005-PI/TC.

103. Conviene, entonces, tener presente que dentro del articulo 61 del Decreto

Supremo 010-2003-TR, Texto Unico Ordenado de la Ley de Relaciones
Colectivas de Trabajo, se establece que “Si no se hubiese llegado a un acuerdo en
negociacién directa o en conciliacién, de haberla solicitado los trabajadores,
podrén las partes someter el diferendo a arbitraje”, dispositivo coherente con el
articulo 46 de su Reglamento, Decreto Supremo 011-92-TR, que sefiala lo
sigulente: “Al término de la negociacion directa, o de la conciliacion, de ser el
caso, seguin el Articulo 61 de la Ley, cualquiera de las partes podra someter la
decision del dilerendo a arbitraje, salvo que los trabajadores opten por ejercer
alternativamente el derecho a huelga (...)”. Una limitacién a este tipo de arbitraje
es el que parece haberse impuesto a través del cuestionado articulo 6 de la Ley
29951.

k. Este Tribunal considera que, a partir de una interpretacion literal de la disposicion

mpugnada, no parece razonable concluir que ésta lesione las facultades o
sctencias de los arbitros en materia laboral. Ello es asi porque, entendida
gramaticalmente, la disposicidn bajo examen se limita a reiterar que la realizacion
de los arbitrajes laborales debe adecuarse al ordenamiento legal vigente,
reiterando, de esa manera, el principio en virtud del cual todos estan obligados a
aplicar los mandatos de la ley que se derivan del articulo 103 de la Constitucion.
Y si se toma como punto de partida la distincién entre disposicion y norma,
también serd posible entender la expresion ‘legales’ como ‘normativas’, para
concluir asi que los arbitrajes en materia laboral también se sujetan a las
disposiciones normativas vigentes, entre las que naturalmente estd la
Constitucion, y en ella las disposicioncs referidas a la estabilidad presupuestaria.

105. En ese sentido, este Tribunal considera que la disposicién prevista en el articulo 6

de la Ley 29951, de Presupuesto del Scctor Pablico para el Afio Fiscal 2013, debe

3
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ser confirmada en su constitucionalidad, toda vez que establece que los arbitrajes
en materia laboral se sujetan a las disposiciones legales o normativas vigentes,
entre las que naturalmente estd la Constitucion y la interpretacion vinculante que
este Tribunal hace de los diferentes preceptos constitucionales, asi como del
ordenamiento juridico en su conjunto, buscando que dicho ordenamiento juridico
sea entendido conforme a la Constitucion. Por ende, no lesiona las facultades o
competencias de los arbitros en materia laboral, por lo que la demanda también
debe ser declarada infundada en este extremo.

1. FALLO

or estos fundamentos, el Tribunal Constitucional, con la autoridad que le confiere la
onstitucion Pelitica del Per(

HA RESUELTO

1. Declarar INCONSTITUCIONAL la prohibicion de negociacién colectiva para
incrementos salariales de los trabajadores de la Administracion Publica contenida
en las disposiciones impugnadas; ¢n consecuencia, FUNDADAS EN PARTE, por
el fondo, las demandas de inconstitucionalidad interpuestas contra ¢l articulo 6 dc
la Ley 29951, de Presupuesto del Sector Piblico para el Afio Fiscal 2013; por tanto,
se declara:

a) INCONSTITUCIONALES Ias expresiones “[...] beneficios de toda indole
[...]" ¥ “[...] mecanismo |...]", en la medida en que no se puede prohibir de
o absoluto el ejercicio del derecho fundamental a Ja negociacion colectiva
a Administracidén Publica que implique acuerdos relativos a los incrementos
munerativos; y, b) INCONSTITUCIONAL, por conexion, vy por reflejar una
situacion de hecho inconstitucional, la prohibicion de negociacion colectiva
para incrementos salariales contenida en los articulos 6 de la Ley 30114, de
Presupuesto del Sector Plblico para el Afio Fiscal 2014, y 6 de la Ley 30182, de
Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2015.

2. EXHORTAR al Congreso de la Reptiblica a que, en el marco de sus atribuciones
y, conforme a lo sefialado en el fundamento 71 de la presente sentencia, apruebe la
regulacion de la negociacion colectiva acotada, a partir de la primera legislatura
ordinaria del periodo 2016-2017 ¥ por el plazo que no podra exceder de un afio,
lapso dentro del cual se decreta la vacatio sententiae del punto resolutivo N° | de
csta sentencia.

¢
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3. Declarar FUNDADAS, EN PARTE, las demandas interpuestas contra el segundo
parrafo de la Quincuagésima Cuarta Disposicién Complementaria Final de la Ley
29812 y del tercer parrafo de la Quincuagésima Octava Disposicidn
Complementaria Final de la Ley 29951, por ser inconstitucionales por la forma.

4. Declarar INFUNDADAS las demandas en lo demas que contienen.

Publiquese y notifiquese.

SS.

MIRANDA CANALES

BLUME FORTINI

RAMOS NUNEZ '

LEDESMA NARVAEZ —_
)

ESPINOSA-SALDANA BARRERA
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EXP. N.%s 00003-2013-PU/TC, 00004-2013-
PLTCY 00023-2013-PI/TC

COLEGIO DE ABOGADOS DEL
CALLAO Y OTROS

FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO BLUME FORTINI

Si bien concuerdo con la sentencia emitida en el presente procese de inconstitucionalidad,
en el cual se ha realizado un analisis de constitucionalidad del articulo 6 de la Ley 29951,
Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2013, y declarado la
inconstitucionalidad de la prohibicién de negociacidon colectiva para los incrementos
salariales de los trabajadores de la Administracidn Publica, asi como la inconstitucionalidad
por conexidn y por reflejar una situacién de hecho inconstitucional de la misma prohibicién
contenida en los articulos 6 de la Ley 30114, Ley de Presupuesto del Sector Pablico para el
Afio Fiscal 2014, v 6 de la Ley 30182, Ley de Presupuesto para el Sector Piblico para el
Afio Fiscal 2015, entre otros resolutivos, considero pertinente emitir este fundamento de
voto, a los efectos de dejar plenamente aclarada mi posicidn.

Con tal fin, expreso lo siguiente:

1. El cabal ejercicio de la funcién de Magistrado del Tribunal Constitucional y la
responsabilidad que el cargo reclama, sumados a la exigencia de cinco votos
conformes establecida en el articulo 5 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional,
Ley 28301, para declarar la inconstitucionalidad y wvencer la presuncion de
constitucionalidad que tiene toda norma con rango de ley, imponen que, al margen de
las discrepancias que puedan surgir en el debate con relacién a las materias especificas,
objeto del andlisis de constitucionalidad, cuando se tiene la conviceion de la existencia
del vicio de inconstitucionalidad denunciado, resulta necesario y en ocasiones hasta
singular, buscar coincidencias de criterio y efectuar mutuas concesiones que posibiliten
un fallo estimatorio, aunque este no tenga el amparo total de la tesis que sostiene la
impugnacion formulada.

2. Es por tales razones que en casos como el presente, al margen de mi convencimiento
de la existencia del vicio de inconstitucionalidad, que presenta el articulo 6 de la Ley
29951, suscribo la sentencia de autos, pues de otro modo los alcances de dicha norma
en su redaccion original podrian permanecer plenamente vigentes, manteniéndose la
consumacion de una total restriccion al derecho al incremento remunerativo via
negociacion colectiva de los servidores pablicos.

3. En esa direccion, enfatizo que, desde mi punto de vista, nuestra Carta Fundamental
reconoce a favor de los trabajadores, Incluyendo por cierto a los servidores publicos, el
derecho a la negociacion colectiva; derecho que, en su esencia, consiste en la
posibilidad de establecer acuerdos sobre incrementos remunerativos a través de la

-~
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EXP. N.%s 00003-2013-PI/TC, 00004-2013-
PITC Y 00023-2013-PI/TC

COLEGIO DE  ABOGADOS DEL
CALLAO Y OTROS

negociacién colectiva, el cual el Estado debe promover y garantizar como lo manda el
articulo 28 de la misma y no prohibir, como lo ha dispuesto inconstitucionalmente ¢l
precitado articulo 6 de la Ley 29951.

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

A mi juicio, esta disposicion adolece de vicio de inconstitucionalidad en su totalidad y
no solo en sus términos “beneficios de toda indole” y “mecanismos”, ya que lesiona el
derecho a obtener incrementos remunerativos via la negociacion colectiva invocado
por la parte accionante, al probibir el uso de otras vias juridicas para ¢jercerlo e
impedir taxativamente el reajuste, incremento o creacién de remuneraciones
(bonificaciones, dietas, asignaciones, retribuciones, estimulos e incentivos).

Pese a ello, suscribo la sentencia de autos a fin de expulsar la prohibicion de
negociacion colectiva para el incremento salarial de los trabajadores de la
Administracion Publica del ordenamiento juridico peruano, aunque ello resulte parcial
en los términos expuestos en el texto de la misma.

BLUME FORTINI /%
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EXPS. 0003-2013-PI/TC, 0004-2013-P'TC Y 0023-
2013-PUT

LIMA

COLEGIO DE ABOGADOS DEL CALLAO Y OTROS
CONTRA EL CONGRESO DE LA REPUBLICA

FUNDAMENTO DE VOTO DE LA MAGISTRADA LEDESMA NARVAEZ

Si bien coincido con los fundamentos y parte resolutiva de la sentencia del Tribunal
Constitucional, estimo que, dada la naturaleza del presente caso, adicionalmente, deben
precisarse algunos criterios que orienten el desarrollo de la negociacién colectiva en el
ambito de la Administracién Publica.

El presente caso es une que plantea los retos que debe afrontar la justicia constitucional
cuando pretende materializar derechos fundamentales de naturaleza social como son los
Jderechos a la remuneracién, de sindicacién y a la negociacion colectiva de los trabajadores
publicos, entre otros derechos. Y es que hace falta solo verificar c6mo desde el afio 1993,
en que enird en vigencia nuestra Constitucion, el Parlamento omitid permanentemente
elaborar una ley integral que regule la negociacion colectiva de los trabajadores piblicos y
ademés prohibid expresamente en numerosas leyes de presupuesto que se pueda utilizar
dicho mecanismo de negociacion para el incremento de remuneraciones.

icha situacién no sélo planteaba una clara desobediencia de mandatos constitucionales de
bligatorio cumplimiento, sino ademdas una inequitativa relacidn de poder en el 4mbito de la
egociacidn colectiva piblica: de un lado, un poderoso Estado, que perseguia mediante
chalquier medio neutralizar la concretizacion de dicha negociacién; y de otro, los
trabajadores publicos, que pese a las etapas de crecimiento econdmico, no lograban la
mejora  significativa de sus condiciones de trabajo, incluido el incremento de
remuneraciongs.

Es por ello que la negociacidn colectiva que debe desarrollarse en el ambito de la
Administracién Pablica debe ser uno de los mecanismos que mejor reflejen el grado de
constitucionalizacion del ordenamiento juridico laboral publico, que mejor evidencien e!
indispensable equilibrio que debe existir entre el poder de la Administracién Pablica y
aquel de los sindicatos o representantes de los trabajadores, v que mejor exprese la
progresiva realizacion de la tan anhelada justicia social mediante el trabajo decente.

¢
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En tal sentido, se analizaran los siguientes puntos:

1) La efectividad del derecho a la negociacion colectiva como una de las exigencias de
justicia social

L.

La justicia social tiene como fundamento la igualdad de derechos para todas las
personas y la posibilidad para todos, sin discriminacion, de beneficiarse del progreso
economico y social. “La promocién de la justicia social significa més que aumentar
los ingresos y crear empleos. Significa también derechos, dignidad y voz para las
mujeres y hombres trabajadores, asi como emancipacion econoémica, social y
politica™

Uno de los derechos fundamentales que forma parte de las exigencias de justicia
social es precisamente el derecho a la negociacién colectiva. Mediante tal derecho,
mds alld de su directa y obligatoria fuerza normativa, se persigue que los
trabajadores puedan dialogar, deliberar y negociar, en igualdad de condiciones de
participante, respecte de asuntos laborales de su incumbencia. De no existir el
derecho fundamental a la negociacion colectiva se mantendria una histérica situacion
de desigualdad entre trabajadores y empleadores, siempre favorable a estos Gltimos.

Al respecto, Stiglitz ha sostenido que “las asimetrias en materia de informacion y de
poder coartan una buena asignacion de los recursos en la mayorfa de los mercados,
sobretodo en los mercados de trabajo. Cuando es de calidad, la negociacion
colectiva, y por lo demds el didlogo social en general, contribuyen a subsanar los
fallos del mercado al promover una informacion compartida y una accion colectiva
al servicio de objetivos comunes”.”

En tal sentido, el didlogo social puede ser entendido como el intercambio
comunicativo entre interlocutores, a través de procesos que se caracterizan por: i) la
inclusion de todos los sujetos; ii) del derecho a la participacién sin coaccion; v, iii)
del derecho a gozar de igualdad de oportunidades para expresarse. En dicho

Organizacién Internacional del Trabajo. Superar fa pabreza mediante ef trabaja. Memoria del Director
General. Conferencia Internacional del Trabajo, 912 reunién, 2003, pp. 96-97.
? STIGLITZ, L.E. “Empleo, justicia social y bienestar de ia sociedad”, en Revista Internacianal del Trabajo
{Ginebra, OIT), vol. 121 (2002), ntim. 1-2,
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intercambio, los inter{ocutores proponen sus puntos de vista y acuerdan normas que
adquieren validez cuando aquellos se sienten participes en su elaboracion.

Los resultados de una deliberacion se legitiman en la medida que los acuerdos que se
logren sean aprobados por los participantes (trabajadores y Administracion Piiblica).
En otros términos, una norma aspira a ser valida cuando todos a quienes afecta, en
tanto participes de un proceso deliberativo, logran ponerse de acuerdo. Este método
se constituye como elemento esencial de todo sistema democrético en donde
encuentran una especial proyeccion los grupos histéricamente postergados,
influyendo en la formacién de las politicas pablicas a través de sus representantes.

Es importante que el didlogo social que se produce en el marcoe de una negociacion
colectiva deba ser real y no sdlo aparente. En efecto, la racionalidad formal
(procedimental) suele conducir a un discurse de caracter abstracto, que se aleja de la
denominada justicia material’. En cambio, el didlogo social invierte esta limitacidn
juridica en la medida que los agentes sociales tienen la posibilidad de hacer oir su
voz y de ejercer presion en la busqueda de equilibrar intereses contrapuestos®.

En dicho cometido, ademés del reconocimiento efectivo de la negociacion colectiva,
la Organizacidon Internacional del Trabajo (OIT) exige “la cooperacion de
empleadores y de trabajadores para mejorar continnamente la eficiencia en la
produccion, y la colaboracién de trabajadores y empleadores en la preparacion y
aplicacién de medidas sociales y econémicas”.

8. Por ello, cabe asumir que las crisis econdmicas y financieras no pueden representar
de ninglin modo una justificacién para limitar, disminuir o eliminar la negociacion
colectiva, ya sea en el sector privado o publico. Por el contrario, {a efectividad de la
negociacién colectiva, mediante auténticas deliberaciones y didlogo social entre
trabajadores y empleadores (pOblicos o privados) y atendiendo a los diferentes

* BARRETO, Hugo. “iinterlocutores y disloge social o sindicatos y negociacién? (una pregunta y otras
cuestiones sobre ética, derechos, y mundo del trabajo)”. En Revista Gaceta Laboral Vol. 11 N2 1, pp. 5-22.

* GONZALEZ, Francisco. "El dialogo social como vehiculo dinamizador en escenarios de crisis econdmica”. En
Revista Trabajo de o Universidad de Huelvo. N2 22, pp. 71-100.

* BARRETO, Hugo. Cp. Cit, p. 10.

¢ PERELLO, Nancy. “Libertad sindical: Negociation colectiva y didloge social”. En Reviste Gaceta Laboral Vol.
11 N23. 2005, pp. 358-377.

’ Organizacién Internacional del Trabajo. Declaracidn relativa a los fines y objetivos de la Organizacion
Internacicnal del Trabaje, parrafo 1il.e, 1944,
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contextos econdmicos, politicos y sociales, puede lograr no soélo mejorar las
condiciones de trabajo, sino también mantener u optimizar la eficacia productiva de
una determinada entidad.

En ese mismo sentido, se ha sostenido que

durante los dltimgs decenios se han preducido cambios significativos que han tenido
importantes repercusiones en los resultados de la negociacion colectiva, En muchos paiscs,
la globalizacidén se ha visto acompafiada de una disminucidn en la afiliacion sindical. La
proporcién de personas asalariadas cublertas por convenios colectivos permanecid estable
en algunos paises, perc cayd en otros y sigue siendo baja en gran parte del mundo en
desarrolio. Muchos consideran que la integracién de los mercadps, la expansién de la
produccién mundial y la mayor movilidad del capital ha decantado el poder de nepociacién
a favor de los empleadores. Ante estos numerosos desaflos, la negociacion colectiva ha
seguido actuando como un mecanismoe decisive para mejorar las condiciones de trabajo y
proteger a los frabajadores, promoviendo al mismn tiempo relaciones de trabajo estables y
productivas para los empleadores. ®

.Y es que la justicia social, que debe orientar la efectividad de derechos como los de

sindicacion y a la negociacion colectiva, también debe encontrarse en el nucleo
basico de las politicas econdmicas y sociales nacionales o incluso internacionales,
No sdlo deben globalizarse las politicas econdmicas que generen més riqueza para
los empleadores, sino, que, junto a ellas, también deben globalizarse las politicas de
justicia social.

2) EFderecho fundamental a la negociacion colectiva de los trabajadores piblicos v la
exigencia imperativa de que se expida una ley que la desarrolle

11.

Tal como lo manifiesta el articulo 28 de la Constitucién, todos los trabajadores
peruanos tienen garantizado el derecho fundamental a la negociacién colectiva y que
el Estado tiene la obligacion de fomentar dicha negociacion, debiendo ademas
promover formas de solucidn pacifica de los conflictos laborales. Lo que para otros
paises representarian aspiraciones a lograr (reconocimiento de dicho derecho
fundamental y obligacion estatal de fomentarla), son en nuestro ordenamiento
disposiciones juridicas directamente vinculantes v objeto de garantia jurisdiccional.

& HAYTER, Susan {Ed.). £/ popel de fa negaciacidn colectiva en la econamia mundial: Negociar por la justicia
Social. Resumen Ejecutive, OIT, 30 de mayo de 2011,
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12.

No es diferente el caso de los trabajadores de la Administracion Piliblica, pues si bien
el articulo 42 sélo menciona que los servidores publicos tienen garantizados los
derechos de sindicacién y huelga, ello no excluye, de ningliin modo, el derecho a la
negociacidon colectiva, pues tal derecho no sélo forma parte del contenido
constitucional implicito de aquellos dercchos (sindicacion y huelga), sino que
constituye uno de los principales mecanismos para poder concretizarlos, pues, de un
lado, el derecho a la sindicacion tiene como una de las principales razones de su
existencia la activa participacién de los sindicatos en las negociaciones con el
empleador (piblico); y de otro lado, el derecho a la huelga, tiene en la negociacion
colectiva a uno de los principales mecanismos que deben agotarse antes de ser
gjercido para conseguir la mejora de las condiciones de ftrabajo, incluido el
incremento de temuneraciones.

. Conforme a lo expuesto, resulta inadmisible que hayan transcurrido mas de 20 afios

desde la entrada en vigencia de la Constitucion y por ejemplo, el Poder legislativo no
haya cumplido con su obligacion de desarrollar de modo integral la negociacion
colectiva en el &mbito de la Administracion Publica. Tal s6lo se han dictado algunas
leyes que de modo parcial buscan afrontar dicha obligacion constitucional (Ley N.°
30057, del Servicio Civil, aunque sélo para determinadas entidades estatales y el
Decreto Legislativo N.° 276, que se limita a prohibir a las entidades publicas la
negociacion con sus servidores, directamente o a través de sus organizaciones
sindicales, “condiciones de trabajo o beneficios que impliquen incrementos
remunerativos”, entre otras). Por ello, es fundamental que el legislador, atendjendo a
nuestro marco constitucional, a los respectivos convenios, principios vy
recomendaciones de la OIT, al desarrollo histérico de las relaciones laborales en el
Perll y de modo muy especial, al derecho comparado, sobretodo de la region,
desarrolle con la mayor prontitud una ley que regule la negociacion colectiva
publica.

. En dicho cometido es indispensable tener en cuenta que el didlogo social y en

especial la negociacion colectiva entre sindicatos v Administracion Publica, son
esenciales para crear las condiciones basicas que permitan lograr un “desatrollo
economico y social sostenible”, el “bienestar de los trabajadores garantizade por
medio de condiciones de empleo equitativas”, asi como el “progreso de empresas
sostenibles”. Es por ello, que la Administracion Publica “debe contar con efectivos
suficientes y calificados que tengan posibilidades de formacién vy ascenso sin una
carga de trabajo desproporcionada (esto es particularmente pertinente habida cuenta

de las crisis econémicas y de los procesos de ajuste estructural) y condiciones de

-~

¢



-

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

empleo justas y competitivas con respecto a las condiciones de empleo del sector
privado, incluso en materia de remuneracion. La negociacion colectiva ofrece
ventajas no sélo a los funcionarios por ser una herramienta de motivacion, de
reconocimiento social y de respeto de la dignidad de la persona, sino también a la
administracion, porque fe permite apoyarse en los compromisos asumidos por las
organizaciones sindicales para poner en practica los principios esenciales
mencionados que rigen la gestion piblica en los Estados democrdticos; también es
una herramienta eficaz para poner en prictica una gestion satisfactoria de los
recursos humanos, lo cual favorece la calidad de los servicios prestados a los

. 5
ciudadanos”.

3) Los limites de las intervenciones estatales {presupuestales) sobre la negociacién
colectiva en la Administracién Pablica

15. Vinculado a lo antes expuesto, es importante destacar que la negociacion colectiva

en la Administracion Publica se ha constituido en la actualidad en uno de los
mecanismos que refleja en gran medida el conflicto que existe, principalmente,
entre: i) la posibilidad de aseguramiento y mejora de las condiciones de trabajo y
empleo de los trabajadores piblicos, especialmente el Incremento de
remuneraciones; y, i) la capacidad presupuestaria de! Estado para atender tales
mejoras.

. En el caso peruano, teniendo en cuenta las Gltimas leyes de presupuesto es evidente

que el Legislador ha optado por privilegiar la capacidad presupuestaria del Estado,
prohibiendo de modo absoluto y casi permanente, por ejemplo, el incremento de
remuneraciones, tal como aparece en ¢l fundamento 92 de la sentencia de autos, en
la que se da cuenta que, cuando menos, dicha prohibicidn se ha establecido en las
Leyes del Presupuesto del Sector Plblico de los afios 2006, 2008, 2009, 2010, 2011,
2014 v 2015.°°

® Comisién de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones. Lo negociacidn colectiva en fa
administrocion piblica. Un comino o seguir. Conferencia Internacional del Trabajo. 1022 reunidn, Ginebra,
2013, parrafo 224.

° Esto no sélo ha ocurrido en el Perd, sino también a nivel comparadoe. Asi Gernigon y otros refieren que:
“La negociacion colectiva en la administracién publica plantea problemas particulares. Por una parte, es
frecuente que exista un estatuto nacional {o varios) con vocacién uniformadora, en general aprobado por el
Parlamento, que reglamenta de manera casi exhaustiva los derechos, deberes y condiciones de servicio de
los funcionarios publicos, prohibiendo o restringiendo severamente la negociacién; por otra parte, sus
remuneraciones suponen un coste econdmico gue debe reflejarse en los presupuestos piblicos, cuya
aprobacion compete a drganos como el Parlamento, los ayuntamientos, etc.”. En: GERNIGON, Bernard ¥
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17. Ni dicha opcidn, ni la contraria (incrementar remuneraciones sin que importe el
presupuesto publico) son opciones legitimas en un Estado Constitucional. Conforme
al bloque de constitucionalidad aplicable en estos supuestos (articulos 28,42, 77 v
78 de la Constitucion y Convenios 98!t y 151 12 de la OIT, entre otros), es claro que
ambas posiciones (i y ii), no pueden ser aplicadas, una en detrimente de la otra, sino
que deben ser ponderadas teniendo en cuenta las especificas circunstancias polfticas,
econdémicas y sociales concretas. Al respecto, la Comision de Expertos en
Aplicacion de Convenios y Recomendaciones de la OIT, en tanto como uno de sus
organos de control, ha sostenido lo siguiente:

La Comisién debe recordar que si, en aras de una politica de estabilizacién econdmica o de
ajuste estructural, es decir, por imperiosos motivos de interés econdmico nacienal, un
gobierno dispene que las tasas salariales no pueden fijarse libremente por negociacion
colectiva, esa restriccidon debe aplicarse como medida de excepcién, limitarse a lo
indispensable, no sobrepasar un perfodo razonable e ir acompariada de garantias destinadas
a proteger de manera efectiva el nivel de vida de los trabajadores interesados, y
especialmente de aquellos que puedan resultar mas afectados, ™

. Evidentemente, si en un determinado Estado existen crisis econdmicas que reclaman
medidas extraordinarias, éstas solo deben durar mientras se controle dicha crisis,
pues derechos fundamentales como a una remuneracién justa y equitativa o de
negociacion colectiva de los servidores publicos no pueden limitarse de modo
indefinido y sin garantias que protejan la remuneracion equitativa y suficiente de
ichos servidores. Las crisis econdmicas exigen que los trabajadores y la
dministracion Pablica compartan las respectivas responsabilidades y consecuencias
ero en ningin caso, controlada la crisis, que dichos trabajadores sean los
permanentes afectados con las aludidas medidas extraordinarias.

otros. “Principios de la OIT sobre negociacién colectiva”, en Revista internacianal del Trabajo, Vol. 119
(2000}, N.° 1.

" Ratificado por el Estade peruano el 13 de marzo de 1964.

 Ratificado por el Estado peruano el 27 de octubre de 1980.

Y Camision de Expertos en Aplicacidén de Convenios y Recomendaciones. Informe Il {parte 4B) a la 81¢
reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo (1994), Ginebra. Libertad sindical v Negaciacicn
Colectiva. Estudio general de fas memorios sobre el Convenio (num. 87) sobre la libertad sindical y la
proteccidn del derecho de sindicacidn, 1948, y el Convenio (num. 98) sobre el derecho de sindicocidn y
negociacion colectiva, 1949,
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4) Materias que pueden ser objeto de negociacion colectiva, ademas del incremento de
remuneraciones

19.

Uno de los asuntos qgue ha generado cierta controversia en el presente caso, tiene que
ver con la identificacién sobre si el incremento de remuneraciones constituye uno de
los puntos que, formando también parte de las denominadas “condiciones de
trabajo”, puede ser objeto de negociacion entre trabajadores v Administracion
Pablica. Al respecto, conviene verificar en primer término, cual es el contenido
constitucional del derecho fundamental a la remuneracion, para luego analizar por
qué la remuneracion debe formar parte de las “condiciones de trabajo” objeto de una
negociacion colectiva.

. El articulo 24 de la Constitucion establece que “el trabajador tienc derecho a una

remuneracion equitativa y suficiente, que procure, para €l y su familia, el bienestar
material y espiritual (...)”. La remuneracion es la retribucidn gue recibe ¢l trabajador
en virtud del trabajo o servicio realizado para un empleador, que posee una
naturaleza alimentaria al tener una estrecha relacidn con el derecho a la vida, acorde
con el principio-derecho a la igualdad y la dignidad, y que, al mismo tiempo,
adquiere diversas consecuencias o efectos para el desarrollo integral de la persona
humana'®.

. Asimismo, el Tribunal Constitucional ha considerado gue el contenido esencial del

derecho fundamentat a ta remuneracién incluye los siguientes elementos:

- Acceso, en lanto nadie estd obligado a prestar trabajo sin retribucion (articuln 23 de la
Constitucion).

- No privacign arbitraria, como reflejo del acceso, en tanto ningin empleador puede dejar de
otorgar la remuneracién sin causa justificada

- Prioritario, cn tanto su pago es preferente frente a las demas obligaciones del empleador, de cara
a su naturaleza alimentaria ¥ su relacién con el derecho a la vida y el principio-derecho a la
igualdad y la dignidad (segundo parrafo del articulo 24 de la Constitucidn).

- Eguidad, al no ser posible 1a discriminacion en el pago de la remuneracidn (primer parrafo del
articulo 24 de a Constitucion),

- Saficiencia, por constituir ¢l guantum minimo que garantiza al trabajador y a su familia su
bienestar (primer parrafo del articulo 24 de la Constitucién),

Y Tribunal Constitucional. Exp. 00020-2012-PI/TC FJ 12.
¥ Tribunal Constitucional. Exp. 00020-2012-PI/TC FJ 16.
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22.

25,

24,

La remuneracidn “suficiente” (que es diferente a la remuneracion minima), segun el
aludido articulo 24 de la Constitucion, debe procurar, para el trabajador v su familia,
el bienestar material y espiritual. En términos del articulo 23 de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos: “3. toda persona que trabaja tiene derecho a
una remuneracién equitativa y satisfactoria, que le asegure, asi como a su familia,
una existencia conforme a la dignidad humana v que serd completada, en caso
necesario, por cualesquiera otros medios de proteccion social”. De otro lado, el
articulo 7.a del Protocolo de San Salvador, prevé la obligacién de los Estados para
que garanticen, mediante sus legislaciones nacionales, “una remuneracion que
asegure como minimo a todos los trabajadores condiciones de subsistencia digna y
decorosa para ellos y sus familias y un salario equitativo e igual por trabajo igual, sin
ninguna distincién”.

. Teniendo en cuenta la importancia que tiene la remuneracion “suficiente” en el

aseguramiento de la subsistencia digna y decorosa del trabajador v su familia, no
podria excluirse como una de las materias objeto de negociacién colectiva en el
ambito de la Administracién Plblica. No sdlo es una exigencia razonable, sino que
ademas viene exigida por los derechos fundamentales a la remuneracion y a la
negociacion colectiva, ademds de los pronunciamientos de los propios drganos de
control de la OIT.

En efecto, en el dmbito normativo de la OIT, ésta, en ninguna disposicién o
interpretacion, ha negado que los incrementos remunerativos puedan ser resueltos
mediante la negociacion colectiva. Asf se desprende de los Convenios 98 y 151, pues
ambos utilizan el término “condiciones de empleo™ para identificar €l contenido de
la negociacion, ya sea en el sector privado o en el sector piblico, segiin corresponda.

Precisamente, en cuanto a las materias que pueden ser objeto de negociacidn,
incluido el tema salarial, la Comision de Expertos en Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones de la OIT, ha sostenido lo siguiente:

3i4. (...} La nocién de condiciones de trabajo utilizada por los drganos de control de la OIT
(...} no se limita a ios temas tradicionales (jomada laboral, horas extraordinarias, periodos
de descanso, salarios, etc.), sino que cubre también otras cuestiones {por ejemplo, «materias
que normaimente pertenceen a la esfera de las condiciones de emplco», como los ascensos,
los traslados, o las supresiones de puestos sin aviso previo). Esta orientacion concuerda con
la tendencia actual de los paises a reconocer a menudo la negociacidn colectiva gestionals,
que se ocupa de los procedimientos para resoiver problemas como las reestructuraciones, las
reducciones de personal, los cambios de horario, el trasiado de establecimientos y otras
cuestiones que rebasan el marco estricto de las condiciones de trabajo. [resaltado agregado]
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en todo

320. La Comisién recuerda que, en el marco de la administracion piblica, [as materias
objeto de negociacion incluyen el conjunto de condiciones de empleo v las relaciones entre
las partes. 5in embargo, la Comision destaca de manera general que en muchos paises
convendriz ampliar los contenidos de la negociacidn colectiva v velar por que ésta no se
limite esencialmente a cuestiones salariales, como atin sucede con demasiada frecuencia. A
juicio de la Comisidn, tanto a los trabajadores como a los empleadores también les interesa
negociar juntos, si asi lo desean, otros aspectos de las relaciones laborales, en particular
cuestiones vinculadas a los derechos fundamentales en el trabajo, la igualdad de
remuneracion por un trabajo de igual valor, ia proteccion de la maternidad, la formacion v la
promecién profesionales, los mecanismos de prevencion y solucién de conflictos, las
medidas de luchda contra la discriminacion, las cuestiones relacionadas con el acoso en el
trabajo, ia conciliacién de la vida familiar v la vida profesional v, en e! marco de la
administraciéon publica, toda medida aceptada por las partes que permita mcjorar el
funcionamiento de las instituciones pliblicas ¥ la aplicacion de los principios de gestion
publica de fos Estados democraticos.'®

26. Como se aprecia, las materias que pueden ser objeto de la negociacion colectiva
publica,
incluir la progresiva materializacion de derechos fundamentales sociales que dada la
base econdémica que los sustenta, deben ser pasibles de una tolerante, cquilibrada y
prudente negociacién entre sindicatos y Administracién Piiblica.

van mas alld del incremento de remuneraciones, sino que ademas pueden

2'A Asimismo, serd importante que en la futura ley que regule la negociacion colectiva

el ambito de la Administracion Pablica, se prevean elementos o criterios que

eterminen la necesidad de incremento de los sueldos de los trabajadores del sector

piblico

iil.

. Entre los criterios que pueden establecerse, cabe mencionar:

El indice de precios del consumidor.- se refiers al incremento de precios de los bienes y
servicios durante un periodo detcrminade. Dicho crecimiento tiene impacto en la
capacidad de consumo de los conswmidores (trabajadores del Estado).

El incremento salarial de afios anteriores.- debe establecerse un parametro de
comparacion entre los sectores beneficiados por incrementos salariales durante afios
anteriores ¥ aquellos que ain no los han recibido. Igualmente, permite analizar el
incremento de salarios de un grupo en especifico, que, ademas, vicne solicitando un
aumento.

Proyecciones en materia de inflacién de precios e incremento de salarios.

Opertunidad para el incremento de sueldo: en las entidades que sean dirigidas por
autoridades electas por votacién popular no serd posible negociar un aumento de salarios

para los empleados en el Gltime afio de mandato,

1& s . . . B . S .
Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones. La negociacion cofectiva en la
administracidn piblica. Un camino a seguir. Op.cit., parrafo 320,
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28. Lllama ia atencidn que a nivel comparado, sobretodo regional, existan interesantes
regulaciones de la negociacion colectiva en la Administracion Publica, las mismas
ofrecen razonables alternativas que conforme a sus competencias podrian ser
analizadas por el Poder Legislativo:

Decreto numero 160 (2014), Colombia
(que reglamenta la Ley 411 de 1997 aprobatoria del Convenio 151 de la OIT, en lo relativo a los
procedimientos de negociacién y solucion de controversias con las organizaciones de empleados
piiblicos)

Artic.ulo 5°, Materias de negociacion. Son materias de negociacion:

(...) Paragrafo 2. En materia salarial podrd haber negociacién y concertacién, consultando las
posibilidades fiscales y presupuestales; Sin perjuicio de lo anterior, en el nivel territorial, se
respetaran los limites que fije ¢f Gobierno Nacional. En materia prestacional las entidades no tienen
" facultad de negociar y concertar, toda vez que por mandato constitucional y legal la Gnica autoridad
competente para regular la materia es el Presidente de !a Repiblica,

Articulo 6°. Partes en la negociacion. Pueden ser partes en la negocizcion:

1. Una o vartas entidades y autoridades publicas competentes, segiin ta distribucién constitucional y
legal ¥,

2. Una o varias erganizaciones sindicales de empleados puiblicos.

Articulo 7°. Ambito de la negociacidgn, Constituyen ambitos de la negociaei6n:

1. El general o de contenido comdn, con efectos para todos los 'empleados pablicos o para parte de
¢llos, por region, departamento, distrito o municipio,

2. El singular o de contenido particular por entidad o por distrito, departamento o municipio.
Paragrafo. En el Ambito general o de contenido comin, la negociacién se realizara con representantes
de las Confederaciones y federaciones sindicales de empleados pablicos y los representantes de los
Ministerios del Trabajo y de Hacienda y Crédito Publico, de Planeacién Nacional y del
Departamento Administrative de la Funcion Pablica y por las demas autoridades competentes en las
materias objeto de negociacion. En el dmbito singular o de contenido particular, la participacién de
las anteriores instancias sera facultativa,

Articulo.16. Capacitacién. Los organismos y entidades piblicas que estan dentro del campo de
aplicacion del presente decreto, deberdn incluir dentro de los Planes Institucionales de Capacitacién

la realizacién de programas y talleres dirigidos a impartir formacion a los servidores publicos en
materia de negociacion colectiva. ]

Ley 7/2007, del Estatuto Basico del Empleado Pablico, Espaia |

Articulo 31, Principios generales.
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1. Los empleados piiblicos tienen derccho a fa negociacion colectiva, representacion y participacion
institucional para fa determinacién de sus condiciones de trabajo.

Articulo 32. Negociacién colectiva, representacién y participacion del personal Iaboral,

(...) Se garantiza ¢l cumplimiento de los convenios colectivos v acuerdos que afecten al personal
lahoral, salvo cuando excepcionalmente y por causa grave de interés piblico derivada de una
alteracion sustancial de las circunstancias econdmicas, los drganos de gobierno de las
Administraciones Piblicas suspendan ¢ modifiquen el cumplimiento de Convenios Colectivos o
acuerdos ya firmados en la medida estrictamente necesaria para salvaguardar el interés piblico.

En este supuesto, las Administraciones Publicas deberan informar a las Organizaciones Sindicales de
tas causas de la suspension o modificacién,

Articulo 33. Negociacion colectiva,

I. La negociacion colectiva de condiciones de trabajo de los funcionarios pablicos que estard sujeta a
los principios de legalidad, cobertura presupuestaria, obligatoriedad, buena te negocial, publicidad y
transparencia, se efectuara mediante el ejercicio de la capacidad representativa reconocida a las
Organizaciones Sindicales en ios articulos 6.3.c}; 7.1 v 7.2 de la Ley Organica 11/1985, de 2 de
agoste, de Libertad Sindical ¥ lo previsto en este Capitulo.

Articulo 34, Mesas de Negociacién,
I. A los efectos de la negociacidn colectiva de los funcienarios piblicos, se constituira una Mesa
General de Negociacion en el Ambiio de fa Administracién General del Estado, asi como en cada una
de las Comunidades Autdnomas, Ciudades de Ceuta y Melilla y Entidades Locales.
2. Se reconoce la legitimacién negocial de fas asociacicnes de municipios, asi como la de las
Entidades Locales de dmbito supramunicipal. A tales efectos, los municipios podran adherirse con
aracter previo o de manera sucesiva a la negociacion colectiva que se lleve a cabo en el ambito
orrespondiente.

simismo, una Adiminjstracion o Entidad Publica podra adherirse a los Acuerdos aleanzados dentro
del territorio de cada Comunidad Auténoma, o a los Acuerdos alcanzados en un dmbito
supramunicipal,

Articulo 37. Materias objeto de negociacién,

I. Seran objeto de negociacién, en su ambito respectivo y en refacion con las competencias de cada
Administracién Pablica y con el alcance que legalmente proceda en cada caso, las materias siguientes:
a) La aplicacién del incremento de las retribuciones del personal al servicio de las Administraciones
Plblicas que se establezca en la Ley de Presupuestos Generales del Estado y de las Comunidades
Autonomas.

b) La determinacién y aplicacion de las retribuciones complementarias de los funcionarios.

29,

Mas alld de que nuestro Parlamento, conforme a sus competencias, goza de la
discrecionalidad pertinente para la regulacion de la futura ley de negociacién
colectiva en el ambito de la Administracién Plblica, es Importante analizar el
derecho laboral comparado. A modo de ejemplo se han mencionado sélo los casos
de Colombra y Espafia, también vinculados por los convenios de la QIT, de modo
que tanto el Poder Legislativo, Ja Administracién Publica, los sindicatos u drganos
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de representacion de los trabajadores, al momento de realizar propuestas para dicha
futura ley, cuenten con mas informacion sobre distintas de formas de materializar
eficazmente la negociacién colectiva en dicho dmbito.

5) El derecho a una remuneracion igual por un trabajo de igual valor. El especial caso
de las mujeres

30. Como lo refiere Ja OIT, la discriminacion en el dmbito laboral es un fendmeno
cotidiano y general. Esta s¢ produce, entre otros casos, cuando “se rechaza o escoge
a un trabajador por razén del color de su piel, cada vez que se niega un puesto en el
consejo de administracion a una directora competente o que se le atribuye un sueldo
inferior al de un colega con la misma productividad. Asimismo, sc¢ comete una
discriminacién cada vez que se exige una prueba de embarazo para considerar la
candidatura de una mujer, o cuando se despide a un minero porque es o se cree que
es seropositivo™, !’

. Conforme al articulo 1 del Convenio 111 de la OIT (1958),'® el término
discriminacion comprende: (a) cualquier distincidn, exclusion o preferencia basada
en motivos de raza, color, sexo, religion, opinién politica, ascendencia nacional u
origen social que tenga por efecto anular o alterar la igualdad de oportunidades o de
trato en el empleo y la ocupacién; y (b) cualquier otra distincién, exclusion o
preferencia que tenga por efecto anular o alterar Ia igualdad de oportunidades o de
trato en el empleo u ocupacion que podra ser especificada por el Miembro interesado
previa consulta con las organizaciones representativas de empleadores y de
trabajadores, cuando dichas organizaciones existan, y con otros organismos
apropiados. Las distinciones, exclusiones o preferencias basadas en las calificaciones
exigidas para un empleo determinado no seran consideradas como diseriminacion.

32.En dicho contexto, uno de los derechos fundamentales que debe ser observado
escrupulosamente en todo dmbito laboral es el principio de remuneracion igual por
un trabajo de igual valor. En nuestro ordenamiento juridico, dicho principio se
encuentra contenido en el primer parrafo del articulo 24 de la Constitucién, tal como
se ha dado cuenta en el fundamento 21 del presente fundamento de voto. Dicho
principio prohibe la discriminacion en el pago de la remuneracion.

o Organizacidn Internacional del Trabajo. La hara de fa igualdad en el trabaja. Informe del Director General.
Informe global con arreglo al seguimiento de la Declaracion de la OIT relativo a los principios v derechos
fundamentales en el trabajo. Conferencia Internacional del Trabajo, 912 reunién, 2003, Informe 1{B), p.1.

** Ratificado por el Estado peruano el 10 de agosto de 1970.
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33.

35.

En el plano internacional este derecho fundamental guarda igual coherencia y
relacion con lo tecogido en el articulo 23° numeral 2 de la Declaracién Universal de
Derechos Humanes: “2. Toda persona tiene derecho, sin discriminacion alguna, a
igual salario por trabajo igual”; en el articulo 7° del Pacto Internacional de Derechos,
Econémices, Sociales y Culturales: “Los Estados Partes en el presente Pacto
reconocen el derecho de toda persona al goce de condiciones de trabajo equitativas y
satisfactorias que le aseguren en especial: a) Una remuneraciéon que proporcione
como minimo a todos los  trabajadores: i) Un salario equitativo e igual por trabajo
de igual valor, sin distinciones de ninguna especie; en particular, debe asegurarse a
las mujeres condiciones de trabajo no inferiores a las de los hombres, con salario
igual por trabajo igual; y, en el articulo 2.1 del Convenio OIT N.° 100, sobre la
jgualdad de remuneracidn establece en su articulo 2.1 lo siguiente:  “Todo
Miembro debera, empleande medios adaptados a los métodos vigentes de fijacion de
tasas de remuneracion, promover v, en la medida en que sea compatible con dichos
métodos, garantizar la aplicacién a todos los trabajadores del principio de igualdad
de remuneracién entre la mano de obra masculina y la mano de obra femenina por un
trabajo de igual valor™.

Ml respecto, el Tribunal Constitucional ba sostenido que la remuneracién en tanto

‘retribucion que percibe el trabajador pot el trabajo prestado a su empleador no debe
r sometida a ningun acto de discriminacion, ni ser objeto de recorte, ni de
ferenciacion, como por ejemplo otorgar a unos una mayor remuneracion que a
otros por igual trabajo. En efecto se prohibe y queda vedado cualquier trato
discriminatorie e irracional que afecte el derecho a la remuneracién como derecho
fundamental de la persona humana” (Expediente N.° 04922-2007-PA/TC FJ 8).

Conforme a lo expuesto, queda claro que en el ordenamiento juridico peruano esta
prohibido tedo acte de discriminacién laboral, por ejemplo respecto del derecho a
una remuneracion igual pot un trabajo de igual valor, lo que habilita a cada uno de
los trabajadores que la padecen a accionar judicialmente para proteger sus derechos.
Sin embargo, la mencion que de dicho derecho se hace en este fundamento de voto,
tiene razoén de ser en la medida que la realidad laboral peruana evidencia un
permanente desconocimiento del mismo (pues existe innumerable cantidad de casos
en que trabajadores que hacen un mismo tipo de trabajo, pero que pertenecen a
distintas instituciones —unas “privilegiadas” y otras no—, ganan una distinta
remuneracion), de mode que serd tarea de los sindicatos y empleadores (incluida la
Administracion) la correcta materializacion en cada ambito de trabajo.

-~
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36. El caso de las mujeres es caracteristico de la discriminacidn en materia de
remuneraciones. Al respecto, en el Informe Anual 2012: la mujer en el mercado
laboral peruano, presentado por el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo y
basado en la “Encuesta Nacional INE! de Hogares sobre Condiciones de Vida vy
Pobreza, continua 20127, se establece que es la discriminacién la razon que explica
en gran parte la diferencia de ingresos entre hombres y mujeres a favor de los
hombres.'® Asimismo, se sostiene que “El diferencial de ingresos en el afio 2012
entre hombres y mujeres fue 32,9%, es decir los hombres obtuvieron ingresos por
hora mayores a los de las mujeres. De ese porcentaje, aproximadamente el 3,8% se
deberia a caracteristicas individuales, mientras que el 29,1% se atribuiria a la

~  discriminacion”.?®

37. Sobre el particular, la Recomendacion N.° 90, que complementa el Convenio 100 de
la OIT sobre igualdad de remuneraciones (1951)*, establece lo siguiente:

6. Para facilitar la aplicacion del principio de igualdad de remuneracién entre la mano de
obra masculina y la mano de obra femenina por un trabajo de igual valor se deberian
tomar medidas pertinentes, cuande fuerc necesario, para elevar el rendimiento de fas
trabajadoras, especialmente:

(a} garantizando a los trabajaderes de uno u otrb sexo facilidades iguales o equivalentes,
en materia de orientacion profesional o de consejos profesionales, de formacisn
profesional v de colocacién;

(b} adoptando medidas adecuadas para esiimular entre {as mujeres {a utilizacion de las
faciidades, en materia de oriemacién profesional o de consejos profesionales, de
formacidn profesional y de colocacion;

(c) estableciende servicios sociales y de bienesiar que correspondan a las necesidades de
las trabajadoras, especialmenie de aquellas que tengan cargas familiares, y
financiando dichos servicios con fondos publicos generales, con fondos del seguro
social o con fondos de las empresas o industrias, destinados al bienestar y
constituidos  con  pagos efectuados en beneficio de los  trabajadores,
independientemente del sexo; v

¥ Ministerio de Trabajo y Promocidn del Empleo. informe Anuot 2012: fo Mujer en el Mercado Loboral
Peruano, p. 53.

“ tdem. p.52.

* Ratificado por el Estado peruano el 1 de febrero de 1960,
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38.

{d) promoviendo la igualdad entre la mano de obra masculina y la femenina en cuanto al
acceso a las diversas profesiones y funciones, a reserva de las disposiciones de la
reglamentacion internacional y de la legislacién nacional relativas a la proteccion de
la salud y al bienestar de las mujeres.

Como se aprecia, existe una gran brecha que debe ir cerrandose entre trabajadores
hombres y mujeres, si nos atenemos al derecho a una remuneracidn igual por un
trabajo de 1gual valor, de modo que no solo son los sindicatos ¢ representantes de los
trabajadores quienes deben exigir dicho cambio sino que la obligacion de
garantizarlos le corresponde al Estado, cuando legisla, juzga o administra.

6) La legitima limitacién del control difuso arbitral

42,

39.

4].

El presente caso los demandantes han sostenido que las disposiciones legales
cuestionadas impiden a los arbitros ejercer plenamente su jurisdiccién, negandoles la
posibilidad de aplicar el control difuso en sede arbitral, lo que vulneraria los
articulos 138 y 139.1 de la Constitucion,

. Sobre el particular, estimo que la prohibicién de aplicar el controf difuso en el

ambito arbitral, contenida en las disposiciones cuestionadas, resuita legftima en la
medida que se encuentra dentro del dambito de discrecionalidad del Parlamento v no
afecta ninguna disposicion constitucional.

En efecto, teniendo en cuenta que el principio de correccion funcional “exige al juez
constitucional que, al realizar su labor de interpretacion, no desvirtie las funciones y
competencias que el Constituyente ha asignado a cada uno de los érganos
constitucionales, de modo tal que el equilibrio inherente al Estado Constitucional,
como presupuesto del respeto de los derechos fundamentales, se encuentre
plenamente garantizado” (Exp. N.° 05854-2005-PA/TC FJ 12), no encuentro forma
de justificar la competencia de los drbitros para aplicar, al igual que los jueces, el
control difuso de censtitucionalidad de las leyes, y menos ain, gque no exista un
mecanismo de revision de la aplicacion de tal tipo de control, como si existe en el
ambito judicial. Ei principio de correccion funcional no sélo prohibe que se resten
competencias a los diferentes poderes del Estado u érganos constitucionales, sino
que se adicionen competencias que no les corresponden a dichos érganos.

No cabe duda que el arbitraje representa en la actualidad uno de los mecanismos de
mayor legitimidad en la solucidn de determinado tipo de controversias, basicamente
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44,

43.

sobre materias de libre disposicidn. Sin embargo, son considerables las diferencias
entre ambitos de justicia (Ja ordinaria y la arbitral) que impiden otorgar a los arbitros
mayores poderes que a los jueces.

. El control difuso de constitucionalidad de las Jeyes ha sido establecido expresamente

como una competencia de los jueces del Poder Judicial (articulo 138° de la
Constitucion), siendo ademas ejercido por el Tribunal Constitucional cuando
conocer los diferentes procesos constitucionales de naturaleza concreta (articulos
200, 201 y 202 de la Constitucion). Al respecto, el Tribunal Constitucional ha
sostenido que “el control judicial difuso de constitucionalidad de las normas legales
€5 una competencia reconocida a todos los organos jurisdiccionales para declarar
mnaplicable una ley, con efectos particulares, en todos aquellos casos en los que
aquella resulta manifiestamente incompatible con la Constitucién (...). E! control
difuso es, entonces, un poder-deber del juez consustancial a la Constitucién del
Estado Democrético y Social de Derecho”. {Exp. N.° 02132-2008-PA/TC FJ 17).

Como tal, el control difuso representa uno de los poderes de mayor relevancia en los
sistemas constitucionales que asf lo han reconocido e incluso en aguellos, como el
estadounidense, que pese a no otorgarse de modo expreso a los jueces, resulta
implicito a todo ordenamiento juridico que pretenda controlar el enorme poder del
Parlamento.

Al respecto, se ha sostenido que

la revisién judicial ha tenido fundamental importancia en el esquema constitucional
estadounidense. Es en ejercicic de este poder, por ejemplo, que la Corle Suprema ha
proscrito la segregacion en las escuelas, las leyes sobre el aborto, v la oracion en horas de
clase. Sin embatgo, sorprendentementc, el lector no encontrard referencia explicita alguna a
la revision judicial en la Constitucidn. Fueron Jos jueces, guiados por el espiritu de aquella,
quienes hallaron la revision judicial en sus dispesiciones menos claras. Ese descubrimiento
fue explicado en la famosa seniencia de Marbury v. Madison de 1803 (...) ;De donde
obtuvieron los jueces esa autoridad? Marshall sostuve en primer término que era inherente a
la naturaleza de una Constitucion escrita. (...) las limitaciones constitucionales expiicitas
sobre {a autoridad del Congreso no tendrfan valor alguno si los jueces se vieran obligados a
obedecer leyes inconstitucionales: ‘Significaria dar a la legislatura una ommipotencia
practica y real, con el mismo dnime que aparenta restringir sus poderes dentro de los limites
estrechos. Significa establecer limites y declarar que esos limites pueden ser transgredidos
sin restricciones’.”

% Currie, David. Introduccion a fa Constitucion de Estados Unidos. Argentina, Zavalia, 1993, pp.27 y 29
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47,

Como se aprecia, el control difuso de constitucionalidad de las leyes ha sido
establecido para asuntos de la mayor trascendencia en un ordenamiento juridico. Es
por ello que sélo se ha otorgado a determinados intérpretes especializados como los
Jueces. En el caso de la justicia arbitral, que actia generalmente en asuntos de libre
disponibilidad y por lo tanto es limitada, no aprecio forma de interpretacién legitima
que genere una interpretacion en el sentido que el marco constitucional le otorgue la
competencia para aplicar el control difuso e inaplicar toda ley, incluso las de
presupuesto general de Ja Repaiblica. Otorgar a la justicia arbitral dicha competencia
Y peor aun, otorgarla sin ningun tipo de control (como la “consulta” que existe en el
ambito judicial), es crear una “omnipotencia real y practica” para dicho tipo de
Justicia. Por tanto, considero que no es inconstitucional que las disposiciones legales
cuestionadas en el proceso de autos, hayan prohibido a los arbitros la inaplicacion de
las leyes de presupuesto.

Finalmente, debo mencionar que mas alla de que mediante la presente sentencia el
Tribunal Constitucional ha identificado una situacion de hecho inconstitucional y
declarado inconstitucional la prohibicion del mecanismo de negociacién colectiva en
la Administracién Publica, luego de que ésta se publicada, se inicia una etapa de
deliberacion en la sociedad peruana, que tendrd su punto final en la futura ley de
negociacién colectiva en el sector piblico, en la que resulta indispensable
materializar una correcta ponderacidn de los principios en conflicto, tarea en la cual
estimo, respetuosamente, que deberan tomarse en cuenta también los criterios aqui
mencionados.

Lo certifico:
CoRAR MUROZ

/ Sacretgfio Relator
T7BUNAL ONSTITUGCIOMAL
!
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Cx LAY ,
EXPEDIENTES A CUMULADOS NUMEROS

1.

003-2013-PI/TC, 004-2013-PLI/TC Y 0023-2013-PI/'TC
COLEGIO DE ABOGADOS DEL CALLAO
COLEGIO DE ABOGADOS DE AREQUIPA 'Y
CIUDADANOS C. CONGRESO DE LA REUBLICA

FUNDAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO ESPINOSA-SALDANA
BARRERA

Coincidiendo con lo ya sefialado mayoritariamente con mis colegas al respecto, creo
que esta es una buena ocasion para especificar, dentro del margen de accion propia
de un juez o jueza constitucional en un Estado Constitucional, que es lo que puede
interpretarse, controlarse y revisarse en sede de un proceso de inconstitucionalidad
ante el Tribunal Constitucional si la norma impugnada es una Ley de Presupuesto.

Y es que debe tenerse presente que el reconocerle hoy a la Constitucidn el rol de
paramctro de validez formal y pardmetro de validez material del ordenamiento
juridico de un Estado determinado permite la configuracion de una serie de
fenomenos, La denominada “constitucionalizacioén del Derecho™ es uno de elios. En
mérito a ella, la configuracion de las competencias dentro del LUstado
(“constitucionalizacion juridizacion”), la conformacion del sistema de fuentes
(“constitucionalizacidén elevacion™), y la determinacion de los alcances de las
diferentes disciplinas juridicas y sus instituciones (“constitucionalizacion
transformacion”), deben ser comprendidas conforme con los preceptos
constitucionales vigentes, asi como de lo que se desprende de ellos. Y de la mano de
aquello, estdn fos denominados efectos indirectos de este fendmeno: modernizacion
del Derecho, unificacion del orden juridico, simplificacion del ordenamiento
juridico. Todas estas posibilidades de labor interpretativa deben configurarse dc
acuierdo con los parametros constitucionalmente establecidos.

En esta “constitucionalizacion del Derecho™ al juez o jueza constitucional le
corresponde un rol fundamental.
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propende a la configuracidn de un Derecho comin, ¢l cual tiene como sustento al
reconocimiento y la tutela de los derechos en funcién al tratamiento que éstos
reciben en los diferentes tratados parte de! Derecho Internacional de fos Derechos
Humanes y la jurisprudencia vinculante que se desprende de elos. En este
escenario, e incluso desde antes de “Almonacid Arellano Vs. Chile”, el juez
constitucional tiene la gran responsabilidad de hacer respetar las posiciones ya
asumidas al respecto a nivel convencional, asi como la de construir sus respuestas a
nuevos casos en base a dichas posiciones.

Al lado de lo recientemente expuesto, y con especial relevancia para el caso
sometido a nuestra competencia, aspecto central del redimensionamiento dei rol de
la Constitucién es el de la denominada “constitucionalizacién de la politica”, Lo
politico y lo juridico no son lo mismo, pero en un Estade Constitucional lo politico,
lo social o lo econdmico no pueden manejarse al margen de lo dispuesto en los
diferentes preceptos constitucionales y lo que se infiere de ellos. Aquello pondra en
debate la perlinencia de mantener figuras como las “pelitical questions”, “actos
politicos” o “actos de gobierno”, las cuales hoy apuntan a la conveniencia de
reconocer la existencia de ciertas actuaciones que, por su naturaleza, no deberian ser
revisadas bajo pardmetros juridicos en sede jurisdiccional. Actualmente se admite
entonces la revision de estas actuaciones o decisiones, e incluso de otras
manifestaciones del quehacer habitualmente asignado al Estade, como las
relacionadas con el disefic y la materializacion de diversas politicas publicas.

Es més, hoy hay quienes reclaman que los jueces y juezas constitucionales no
solamente confrelen la constitucionalidad de politicas publicas, sino que, en el
cjercicio de su labor interpretativa del ordenamiento juridico y las demds
expresiones de la vida ciudadana conforme a la Constitucién, puedan incluso hacer
sugerencias y tener iniciativas frente a la configuracion de diversas actuaciones
estatales, para asi asegurar la constitucionalidad de las mismas (en ese sentido, por
ejemplo, conviene revisar el sustento de las denominadas “sentencias estructurales”,
usadas en ordenamientos juridicos iberoamericanos como el colombiano o el
costarricense).

Sin pronunciarme aqui sobre este dltimo aspecto, lo que quiero resaltar es que cabe
la revision de actuaciones “politicas” o incluso de politicas piblicas por la
Judicatura constitucional. Y es que si hoy la legitimacion del poder en un Estado
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stitucional es juridica, y si aquello basicamente se tutela y potencia en sede
ional, se puede entender, tal como se ha sefialado en la ultima Conferencia
[nternacional de Tribunales vy Cortes Constitucionales, que los jueces y juezas
constitucionales pueden evaluar la constitucionalidad de ciertas politicas pablicas
asuman labores de integracion social.

Esta integracion social, siquiera enunciativamente, alude a apuntalar elementos de
cohesion social (busqueda de que toda persona pertenezea a una comunidad politica,
dentro de la cual pueda desarrollar sus proyectos de vida), inclusion social (esfuerzo
por incorporar a quienes se encuentran excluidos del sistema politico, de la
configuracién de lo econdmico o de la capacidad de ejercer sus derechos o su
cultura a cabalidad) y reconciliacion social (blisqueda de superacion colectiva de
periodos asumidos como dificiles dentro de la historia de nuestros paises mediante
el impulso o {a materializacion de diversas acciones). Supone por ultimo un intento
de consolidacién de un clima de ausencia de conflictos, o de solucidn rapida y
eficaz de los va existentes.

En sintesis, cabe dejar sentado que un juez o jueza constitucional en principic no
participa en el disefio de diversas politicas o decisiones institucionales. Tampoce
decide qué opcidn es mejor que otra o prioriza las metas en estos temas. Lo que en
todo caso debe verificar es que de la aplicacion de las mismas no se produzcan
vulneraciones de derechos, o que esos derechos no se afecten por un quehacer
omisivo de la autoridad correspondiente,

. Esta afirmacién no es nueva. Es mds, podria decirse que constituye una constante

jurisprudencial de este Tribunal, en cuanto se ha afirmado previamente que “... ante
cuestionamientos de que una norma con rango de ley —que disefia ¢ Implementa
determinadas politicas puoblicas- haya viclentado una “norma directriz’ de la
Constitucion, este Tribunal se siente en la necesidad de advertir que la declaracion
de invalidez de esta no solo sera admisible en aquellos casos en los que las acciones
implementadas contravengan manifiestamente la promocion del objetivo colectivo
sefialado por la Constitucion, o cuando las acciones adoptadas constituyan medios
absolutamente iniddneos para procurar en algin grado el objetivo identificado por la
Constitucion y se encuentren, a su vez, supuestos a los que acabamos de hacer
referencia, para declarar su validez” (STC 00021-2010-AVTC, FJ 71).
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muchas entonces las posibilidades de configurar el quehacer interpretativo,
contralor y revisor propio de la “constitucionalizacién del Derecho”, la
“convencionalizacion del Derecho” y la “constitucionalizacién de la politica”. En
este ultimo caso, el de la “constitucionalizacién de la politica”, mas directamente
vinculado a lo planteado en el proceso que este Tribunal viene conociendo, bien
podria plantearse un nivel de control en base a consideraciones vinculadas a si se
siguieron pardmetros de procedimiento y competencia establecidos en la
Constitucion, o si se actla en base a contenidos constitucionalinente previstos.
También cabe, si se quiere y puede asumir a algunas de estas decisiones como el
ejercicio de la potestad discrecional de 1a Administracion, invocar (sobre todo si de
“actos politicos”, “cuestiones politicas” o “actos de gobierno” se habla), la
aplicacion de las diferentes técnicas de control de la discrecionalidad administrativa,

Es dentro de esle marco que se puede entender la labor interpretativa, revisora e
incluso contralera que hemos emprendido frente a la Ley del Presupuesto, tanto en
aspectos formales como en materias sustanciales. Eilo nos ha permitido considerar
ciertos aspectos como conformes a la Constitucion, y a otros, como el de la
prohibicion de la negociacién colectiva para incrementos salariales de los
trabajadores de la Administracidn pablica, como inconstitucionales.

Ahora bien, la declaracion de inconstitucionalidad de una o varias disposiciones de
una ley, sobre todo si la ley en cuestion es una de tanta trascendencia y
repercusiones como la Ley de Presupuesto, debe tomar en cuenta que durante la
vigencia de la normativa impugnada la misma generd situaciones y relaciones

Juridicas que no son féciles de revertir, o por lo menos, de adaptar a los pardmetros

constitucionalmente invocables. Aquello justifica plenamente la vacatio decretada
sobre la entrada en vigencia de ciertos efectos de la presente sentencia, practica por
cierto aplicada por este mismo Tribunal Constitucional y muchos otros en el
Derecho Comparado en muchos casos.

Conviene ademds tener presente que las tareas de interpretacion y revisién propias
del Tribunal Constitucional se dan dentro de ciertos limites. Uno de ellos, entre
muchos, es el del proceso constitucional mediante el cual toma conocimicnto. Otro
obviamente es ¢l de [a pretension que se busca atender.

- Digo esto en mérito a que debe tencrse claro por ello que, por ejemplo, la discusion

en un proceso de constitucionalidad no puede en rigor abarcar un pronunciamiento
sobre, por citar un caso, la pertinencia y los alcances de un precedente establecido
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en un proceso de Amparo. En ese sentido, y frente a la alegacion de que con la Ley
de Presupuesto se busca eliminar la posibilidad de ejercer el control difuso arbitral,
riesgo que en nuestra opinién no se encuentra acreditado o presente, quiero anotar lo
que sigue a continuacion.

. Comparte el sentido reselutivo de este extremo de la sentencia suscrita por la

mayorfa de mis colegas pero considero entonces que es indispensable expresar
algunas consideraciones adicionales que fundamentan mi voto, las cuales son las
siguientes:

El articulo 139 de la Constitucion recogen una serie de “Principios y derechos de la
funcidn jurisdiccional”. Alli se comienza por garantizar la unidad y exclusividad de
dicha competencia en cabeza del Poder Judicial, proscribiendo el juzgamiento por
comisiones especiales o la delegacién de facultades.

Ademas, parece reconocerse la existencia de funcién jurisdiccional, independiente
de la del Poder Judicial, en el ambito militar y el del arbitraje {(articulo 139.1), asi
como en ¢l de las comunidades campesinas y nativas, dentro de su ambito territorial
{articulo 149).

Independientemente del concepto de jurisdiccidn que se maneje, conviene anotar
que en ninguno de los casos mencionados en el punto anterior se desplaza o
sustituye al Poder Judicial. Se introducen mis bien alternativas que complementan vy
desarrollan determinados ambitos especializados, como el de la tutela de bienes
Juridicos propios de las Fuerzas Armadas; o se impulsa la conservacidn y respeto de
la diversidad cultural, en el caso de las Comunidades Nativas.

El arbitraje, por su parte, s una opcién que habilita la posibilidad de que las partes
recurran a un mecanisino independiente para la resolucidon de aquellas controversias
que se relacionan con derechos disponibles, descargando al Poder Judicial de
aquellos casos en los que los privados hublesen pactado que arribarfan a una
solucién por sus propios medios.

Se trata entonces de un ambito cuyas decisiones tienen la particularidad de que se
edifica a partir de la autonomfa de la voluntad de las partes.

Ahora bien, del hecho de que la Constitucitn reconozea al arbitraje en los términos
recogidos en el primer inciso de su del articulo 139 no se deriva en abseluto que
cumpla una funcién idénticamente equiparable a la del Poder Judicial.

Ademas, podemos apreciar las diferencias existentes entre quienes se desempefian
como jueces de la judicatura ordinaria y los arbitros:

| Jueces Arbitros {

\ Fuente de su autoridad | La potestad de impartir Voluntad de las partes

L Justicia emana del

-~
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pueblo

| Concurso Publico de
mé&ritos

Propuesta de las partes

Sujeto que designa

Consejo Nacional de la
Magistratura

Partes u organo
predeterminado para
tal fin en e} convenio

Consejo Nacional de
la Magistratura

Capacitacion Por medio dela No previsto
Academiade la
Magistratura

Ratificacién Cada siete afios por el No aplica

Decisiones juridicas

Siempre

No necesariamente

Poder de coercién

En virtud de su autoridad
publica

Debe recyrrir al Poder
Judicial

Nacionalidad

Peruanos de nacimiento

Cualquier nacionalidad

Estabilidad en la funcién

. Permanente mientras
observen conducta e
idoneidad propias y
sean ratificados

Limitada al caso

\ Rendicion de cuentas | Antc el Consejo Nacional | No aplica
de la Magistratura
‘ Ejercicio del control Expresamente previsto en | No previsto
! difuso la Constitucién
| Consecuencia del Elevacion en consulta Ninguna
\ ejercicio del control (articulo 14 dela
! difuso LOPJ y 3 del
‘ CPConst).
Revisién de sus Si No

' decisiones

¢

H. De lo expuesto surge con claridad que atn cuando los jueces vy los arbitros realizan una

impottante labor constitucionalmente reconocida que hay que proteger, precisar y
potenciar, ello ne implica que sus competencias y atribuciones sean las mismas. Para
empezar por algo elemental, el origen del poder de los jueces, de acuerdo con nuestra
Constitucién, emana del pueblo. Afiade el articulo 138 para despejar toda duda que la
potestad alli descrita "se ejerce por el Poder Judicial”. Mientras tanto la autoridad de los
arbifros deriva de la voluntad de las partes, las cuales, al designarlos para decidir una
controversia concreta, los invisten de autoridad.
El Estado brinda reconocimiento a un conjunto de soluciones privadas, aplicadas en el
ambito de determinados derechos disponibles de las partes como ya se pusiera de
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relieve. Ademas, reviste sus decisiones de fuerza juridica. Sin embargo, a diferencia de
las resoluciones judiciales, las emitidas en sede arbitral, a la hora de requerir la coercién
para la ejecucion (sustantiva o cautelar), deben recurrir al Poder Judicial que ejerce la
potestad piblica. Nadie habla entonces de rebajar la tutela al arbitraje. La pregunta cs st
se pueden invocar todas las competencias de un juez (ordinario o constitucional), y entre
ellas, la del ejercicio del control difuso.

Cabe tenerse presente que la pretension de los demandantes en el presente proceso se
orienta a que se declare la inconstitucionalidad del articulo 6 y del tercer parrafo de la
Quincuagesima Octava Disposicion Complementaria Final de la Ley 29951, En su
opinién dichas disposiciones impiden a los drbitros ejercer plenamente sus labores,
negandoles Ia posibilidad de aplicar el control difuso en sede arbitral y permitiendo que
los laudos sean anulados.

Coincidiendo con la parte resoluliva de la sentencia en cuanto declara infundado este
extremo de la demanda, pues lo dispuesto en la ley no recorta el margen de accién de
los arbitros, entiendo que debe quedar claro que ello no supone pronunciarse sobre la
pertinencia de la potestad de ejercer control difuse por parte de los arbitros. Se anota
entonces nuevamente que en autos no resulta posible analizar si deberia dejarse sin
efecto, o no, lo establecide, con cardcter de precedente, en la STC 00142-2011-PA/TC.
Conviene por Gltimo, tener presente como en la STC 00142-2011-PA/TC, este Tribunal
Constitucional sostuvo que “Siendo el arbitraje una jurisdiccion independiente, como
expresamente sefiala la Constitucidn, y debiendo toda jurisdiccién poseer las garantias
de todo organo jurisdiccional (como las del Poder Judicial), es consecuencia necesaria
de ello que la garantia del control difuso de constitucionalidad, prevista en el segundo
parrafo del articulo 138° de la Constitucion, pueda también ser ejercida por los arbitros
en la jurisdiccion arbitral, pues el articulo 138° no puede ser objeto de una interpretacion
constitucional restrictiva y literal, como exclusiva de la jurisdiccion ordinaria o
constitucional” (Fundamento Juridico 24),

Estamos pues ante una materia que debe ser anaiizada y discutida en el momento y ¢l
espacio pertinente, En cuaiquier caso, necesario resulta recordar que, incluso recurrir a
formulas como las del establecimiento de un precedente, requiere acreditar el
cumplimiento de una serie de condiciones.

En ese sentido, el establecimiento del precedente, el cambio de precedente o la decisién
de dejar sin efecto lo establecido previamente con cardcter de precedente, exige entre
otras cosas, atenetse a la regla de que debe existir una relacion inmediata con la ratio
decidendi de un caso concreto.

S.

ESPINOSA-SALDANA BARRERA
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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

EXPS. N.°S 00003-2013-PI/TC, 00004-2013-
PLTC Y 00023-2013-PIYTC (ACUMULADOCS)
LIMA

ILU_STRE COLEGIC DE ABCGADOS DEL
CALLAO Y OTROS

VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO URVIOLA HANI

Con el debido respeto por el parecer de mis honorables colegas magistrados, emito el
presente voto singular, a fin de plasmar las razones por las que me permito disentir de sus
respetables posiciones.

Como no es la primera oportunidad en que una controversia relacionada a la prohibicion
impuesta a los trabajadores estatales de negociar incrementos de caracter remunerativo es
sometida a mi conocimiento como juez constitucional, justificaré el porqué debo mantener
mi posicidn al respecto, afladiendo algunas razones a las esbozadas en pronunciamiento
anterior.

1. La negociacion colectiva de los trabajadores de la Administracion Publica es
un derecho de configuracion legal

En su momento, suscribi un voto en el expediente n.° 18-2013-PI/TC, y opté por
declarar infundado ef extremo de la demanda de inconstitucionalidad interpuesta
contra la Ley n.° 30057, del Servicio Civil, ya que, aunque los trabajadores del
sector publico son titulares del derecho fundamental a la negociacion colectiva, se
encuentran impedidos, a mi juicio, de negociar incrementos salariales a través de
dicho medio, por lo que solo estan facultados para transar condiciones de empleo
futuras.

Las razones en que sustenté mi posicién son las siguientes:

- Nuestro pais, solamente, ha ratificado el Convenio OIT n.° 151, a fravés del
cual, el Estado Ginicamente se ha obligado a someter a negociacidén colectiva
“condiciones de empleo”. Por su parte, el Convenio OIT n.° 154, que reconoce
la posibilidad de negociar conceptos remunerativos, no ha sido ratificado, y por
consiguiente, no forma parte de nuestro derecho interno. En ese orden de ideas,
conclui que el Estado peruano no ha asumido el compromiso de someter a
negociacion colectiva asuntos remunerativos de sus trabajadores.

Dicha conclusién se basod en que tanto el articulo 55° de nuestra Carta Magna
como el articulo 2.b. de la Convencidn de Viena sobre derechos de los Tratados
estipulan que solo las normas supranacionales formalmente ratificadas por el
Estado integran nuestro ordenamiento juridico.
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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

EXPS. N.°S 00003-2013-PVTC, 00004-2013-
PYTC Y 00023-2013-PI/'TC (ACUMULADOS)
LIMA

[LUSTRE COLEGIC DE ABOGADOS DEL
CALLAC Y OTROS

- A la luz de lo antes expuesto, sefialé que la negociacidn celectiva es un derecho
constitucional de configuracién legal, cuya delimitacién recae en el legislador
democratico, quien para tal efecto tiene un amplic margen de discrecionalidad
para dotarlo de contenido. También precisé que, como cualquier otro derecho
fundamental, puede ser objeto de limitacion, siempre que no vulnere su
contenido esencial.

En esa linca, enfaticé que, en el sector puiblico, el principio de equilibrio
presupuestal recogide en la propia Constitucién y los Convenios antes
mencionados, impone una legitima restriccion al derecho fundamental a la
negociacidn colectiva que no debe ser desconocida.

- Sin perjuicio de ello, y con el fin de facilitar un didlogo fructifero y constante
entre la Administracién Pablica y sus trabajadores sobre cuestiones remunerativas,
manifesté que tales reclamaciones deberian ser canalizadas a través de un
mecanismo  alternativo a la negociacion colectiva, que alin no se ha
implementado, a pesar de estar expresamente conlemplado en el articulo 7° del
Convenio OIT n.° 151, por lo que el Estado sc encuentra obligado a regularlo, y
a través del mismo tomar en cuenta los requerimientos de los trabajadores de la
Administracién Publica.

2. La singularidad de la negociacién colectiva en la Administracién Pablica

En mi criterio, resulta constitucionalmente valido que el legislador democréatico no
equipare a los trabajadores estatales con los del ambito privado, debido a que el
Estado como empleador cuenta con una serte de singularidades propias que,
objetivamente, justifican un tratamiento diferenciado, a la luz del articulo 39° y
siguientes de la Constitueién que regulan los alcances de la funcién piblica.

A modo de ejemplo, resulta ilustrativo sefialar que, en el sector publico, el acceso a
un puesto de trabajo necesariamente se supedita a un concurso piiblico de méritos, a
fin de garantizar que se realice en condiciones de igualdad y siguiendo lineamientos
meritoeraticos, conforme a le desarrollado en la STC n.° 5057-2013-PA/TC (Caso
Huatuco).

En efecto, mientras los particulares cuentan con total libertad para fijar libremente la
politica remunerativa que mejor les convenga para atraer o retener al personal que
mejor responda a sus necesidades, pudiendo incluso negociar con ellos de manera
individual o conjunta, siempre que no se contravengan normas imperativas, el

-~
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EXPS. N.°§ 00003-2013-PI/TC, 00004-2013-
PI/TC Y 00023-2013-PI/'TC (ACUMULADOS)
LIMA

[LUSTRE COLEGIO DE ABOGADOS DEL
CALLAO Y OTRCS

Estado no cuenta con esa libertad, dado que su desenvolvimiento, en tanto
Administracién Publica, se encuentra sometido al principio de legalidad, entendido
como ¢l respeto al ordenamiento juridico en su conjunto, el mismo que, ciertamente,
incluye a las normas presupuestarias.

Por ese motivo, entiendo que se encuentra plenamente justificade que la reguiacion
del dereche fundamental a la negociacion colectiva tome en cuenta que el Estado
como empleador tiene una serie de limitaciones, basicamente de caracter
presupuestal, que explican el tratamiento diferenciado que reciben sus trabajadores.
Es mas, quien voluntariamente decide laborar para las entidades de Ia
Administracién Pablica conoce de antemano la rigidez con que ellas estan obligadas
a manejar su presupuesto, asi como la carencia de ciertos beneficios como, por
ejemplo, la participacion en la utilidades.

Prevision de consecuencias

Ahora bien, no puede perderse de vista que el reconocimiento del Estado Social y
Democratico de Derecho como un espacio plural para la convivencia hace posible
que la labor del maximo intérprete de la Constitucion sea la de un auténtico
componedor de conflictos sociales, funcién que se canaliza, en forma institucional,
a través de los procesos constitucionales (Cfr, STC n.° 48-2004-PI/TC). De ahi que,
como jueces constitucionales, debemos procurar que, en la practica, nuestras
decisiones solucionen los problemas sometidos a nuestro conocimiento.

Temo que la decision en mayoria no coadyuvara a pacificar las relaciones colectivas
y tendré efectos contraproducentes, pues mas alld de que los trabajadores estatales
tengan la legitima expectativa de que se incremente su remuneracion, juzgo que es
un contrasentido iniciar un proceso de negociacion colectiva respecto de cuestiones
que no son susceptibles de ser negociadas si el Estado no se encuentra en capacidad
de atender dichos pedidos de aumento.

El mecanismo alternativo de la consulita

No puede soslayarse que aunque es posible congelar temporalmente los salarios en
el sector publico en aras de satisfacer otras necesidades, no es constitucionalmente
admisible postergar indefinidamente su incremento por contravenir la buena fe que
debe guiar las relaciones colectivas laborales.
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EXPS. N.°S 00003-2013-PI/'TC, 00004-2013-
PLTCY 00023-2013-PU'TC (ACUMULADOS)
LIMA

ILUSTRE COLEGIO DE ABOGADOS DEL
CALLAO Y OTROS

En un Estado Social y Democratico de Derecho, el Estado y sus trabajadores tienen
el ineludible deber de conducitse de manera sumamente responsable en la
conciliacidn de sus legitimos intereses. En ese contexto, es preciso que ambas partes
procuren llegar a un punto de equilibrio a través del mecanismo alternativo de la
consulta, para lo cual es imprescindible que actGen con mesura.

Pronunciamiento

Si bien se ha denunciado la inconstitucionalidad formal del articulo 6 de las Leyes
de Presupuesto del Sector Publico para los Afios Fiscales 2013, 2014 y 2015 —que
reprodujeron afio tras afio la proscripcion de reajustar o {ncrementar conceptos
temunerativos o impedir que se someta a arbitraje tales materias, pot regular asuntos
ajenos a la materia presupuestaria— considero que tal objecidn carece de asidero
debido a que dicha regulacién impone una prohibicién de modificar el presupuesto.
Al existir entonces una razonable vinculacion entre lo expresamente regulado en el
citado articulo 6 y la materia presupuestaria, no puede entenderse que exista un
vicio de inconstitucionalidad formal.

En cuanto a la alegada inconstitucionalidad por el fondo, juzgo que la prohibicion
de incrementar remuneraciones mediante la negociacion colectiva o el arbitraje
resulta constitucional, conforme a lo desarrollado supra y a lo cual me remito.
Consecuentemente, estimo que este extremo de la demanda resulta INFUNDADO.

Un aspecto final del voto

Con relacion a la alegada inconstitucionalidad del segundo parrafo de la
Quincuagésima Cuarta Disposicion Complementaria Final de la Ley n.° 29812, de
Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2012 v del tercer parrafo de la
Quincuagésima Qctava Disposicion Complementaria Final de la Ley n.® 29951, de
Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2013 -que versaron sobre
cuestiones relacionadas a la designacion de arbitros y las consecuencias de
desconocer normas presupuestarias— estimo que este extremo de la demanda resulta
IMPROCEDENTE, pues a diferencia del resto de normas sometidas a escrutinio
constitucional ambas normas han perdido vigencia, tan es asi que no han sido
tecogidas por las ulteriores leyes presupuestarias.

A mayor abundamiento, estimo pertinente afiadir que si a pesar de tener una
vigencia anual, un contenido normativo de cardcter presupuestario se reitera o se
reproduce en lo sustancial en la ley presupuestaria del afio subsiguiente, resulta
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ILUSTRE COLEGIO DE ABOGADOS DEL
CALLAO Y OTROS

razonable que el Tribunal Constitucional pueda controlar su constitucionalidad al
subsistir ¢l interés constitucional de velar por el recto ejercicio de la potestad
legislativa; sin embargo, dado que en las actuales circunstancias dichas normas no
se encuentran vigentes, resulta innecesario expedir un pronunciamiento de fondo, al
haber operado la sustraccion de la materia.

Sr.

URVIOLA HANI

Lo qt cg(diﬂ_co:
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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL y 0023-2013-PI/TC
COLEGIO DE ABOGADROS DEL CALLAO
Y OTROS

VOTO SINGULAR DEL MAGISTRADO SARDON DE TABOADA

Discrepo de la sentencia en mayoria en cuanto extiende el derecho a la negociacion co-
lectiva de los servidores publicos al tema de sus remuneraciones. Diga lo que diga la
sentencia en mayorfa, la Constitucion no reconoce tal derecho. El articulo 42° de la
Constitucion, dedicado a enumerar los derechos de los servidores publicos, solo estable-
ce el derecho a la sindicacion y el derecho a la huelga. Léase:

“Articulo 42°.- Se reconocen los derechos de sindicacidn v huelga de los servi-
dores publicos. (...)” [itdlicas agregadas].

La sentencia en mayoria soslaya este articulo y pretende extraer el derecho a la negocia-
cidn colectiva de los servidores puiblicos del articulo 28° de la Constitucion. Dicho ar-
ticulo dice lo siguiente:

“Articulo 28°.- El Estado reconoce los derechos de sindicacion, negociacion
colectivay huelga. (...)" [itdlicas agregadas].

Sin embargo, ello no significa —como sefiala la sentencia en mayoria— que todos los
trabajadores —incluyendo los servidores pitblicos— tienen estos tres derechos y que el
articulo 42° solo pretende subrayar los derechos a la sindicacién y a la huelga de los
servidores piiblicos, Semejante interpretacion constituye una especulacion temeraria
respecto a las intenciones de los autores de la Constitucion.

En realidad, es evidente que el articulo 28° contiene la regla y el 42°, la excepcidn. Se-
gun la Constitucion, todos los trabajadores tienen derecho a la negociacion colectiva,
salvo los servidores publicos, que no lo tienen,

Esta restriccion de los derechos de los servidores piblicos no debe causar extrafieza.
Ella deriva de la distincién entre lo piblico y lo privado, ubicua en el Derecho. El con-
tenido de la libertad juridica, por gjemplo, varia en uno y otro dmbitos: en el privado,
puede hacerse todo, salvo lo que la ley prohibe; en el publico, no puede hacerse nada,
salvo Jo que la ley autoriza.

El Derecho, pues, no siempre trata igual a quienes actian en el &mbito ptiblico y a quie-
nes actian en el ambito privado —sobre todo, cuando les reconoce prerrogativas y fa-
cultades.
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Ademas, la sentencia en mayoria pasa por alto que la negociacion colectiva de las re-
muneraciones de los servidores publicos comprometerd ese otro bien constitucional-
mente tutelade, que es el equilibrie presupuestal (articule 78°%). Para que neo lo haga de
inmediato, recurre a la ingeniosa figura de la vacatio sententiae, sefialando que lo dis-
pueste en ella no debe ser cumplide de inmediato sine dentre de tres afios.

Sin embargo, si algo debiera caracterizar a la interpretacion constitucional, precisamen-
te, es no estar sujeta a contingencias circunstanciales. Lo que es inconstitucional ahora,
también lo sera entonces, y viceversa.

Lo dispuesto per el articule 78° de la Constitucion esta cargado de sentide historico.
Como consecuencia de que sucesivos gobiernos irrespensables trataron que el Estade
viva mas alla de sus medios, cediendo a presiones de intereses particulares, el Perd ex-
perimenté una espiral inflacionaria entre 1973 v 1990. Ella culminé en la mas profunda
crisis econémica de nuestra historia.

La Constitucion intenta evitar que esto vuelva a ocurrir, pero no lo logrard, si continva
siendo soslayada por el Tribunal Constitucional.

Finalmente, la sentencia en mayoria se refiere a los compromisos asumidos por el Peru,
al haber ratificado los Convenios 98 v 151 de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT). Empero, pasa por alto que el Pertz no ha ratificade el Convenio 154, que trata
especificamente de la negociacion celectiva. Asi, presenta un cuadro incompleto de las
obligaciones asumidas internacionalmente por el Estado peruano.

La sentencia en mayeria trata de justificar la selectividad de su memoria citando in ex-
fenso jurisprudencia e incluso un estudio general de la OIT. Sin embargo, la interpreta-
cion debe tener limites: ne puede desnaturalizar lo establecido por la Constitucion.
Ninguno de esos documentos puede prevalecer sobre la letra y ¢l espiritu de la Consti-
tucion Politica del Peri.

Por todas estas consideraciones, mas bien, estimo que las demandas son INFUNDA-
DAS en todoes sus extremos y no solo en los que la sentencia en mayoria asi declara.
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